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Het belangrijkste doel van belastingheffing is het financieren van overheidsuitgaven.1 Onze 
schatkist wordt echter geplunderd door malafide ondernemers. Een manier daarvan is het 
herhaaldelijk verkopen van dezelfde goederen zonder daarover BTW af te dragen. Bovendien 
vragen zij BTW-gelden terug van de fiscus.2 Dit is een vorm van BTW-fraude en wordt 
aangemerkt als BTW-carrouselfraude. Het is een constructie die al geruime tijd bestaat en 
door fraudeurs veelvuldig wordt toegepast, omdat zij relatief gezien eenvoudig te realiseren 
is. Het kost onze staat dan ook handen vol met geld. Bovendien is deze vorm van fraude op 
internationaal niveau een ernstig probleem. Hoewel de fiscus verschillende 
handhavingsinstrumenten heeft om BTW-carrouselfraude te bestrijden, is een halt 
toeroepen tot op heden niet gelukt. Het bemoeilijken van BTW-carrouselfraude is daarom 
des temeer van belang en een continu proces. 
 
Er zijn weinig schattingen beschikbaar over het bedrag aan BTW dat vanwege belastingfraude 
niet geïnd wordt. In het algemeen vermeldt de economische vakliteratuur dat belastingfraude 
ongeveer 2% tot 2,5% van het BNP3 betreft. De vaste commissie voor Financiën heeft 
recentelijk samen met de Staatssecretaris van Financiën overleg gevoerd. Daar werd 
gesproken over een schade van 50 miljard per jaar aan internationale BTW-fraude.4 Hoeveel 
daarvan betrekking heeft op BTW-carrouselfraude werd echter niet genoemd. Het schatten 
van de omvang is lastig, omdat niet alle gevallen van fraude worden ontdekt. Ten aanzien van 
Nederland kan het volgende gemeld worden. In 2013 is voor minstens € 62 miljoen en in 2014 
voor minstens € 61 miljoen aan BTW-carrouselfraude gepleegd.5 Dit betreffen bedragen die 
de Belastingdienst heeft nageheven. De werkelijke schade is vele malen groter. Niet alleen 
omdat BTW-carrouselfraude internationaal gepleegd wordt, maar ook omdat veel gevallen 
buiten het gezichtsveld van de fiscus blijven. 
 
BTW-carrouselfraude is een vorm van belastingfraude die de maatschappij dus heel veel geld 
kost en daarom effectief bestreden moet worden. Fraudebestrijding heeft het kabinet dan 
ook al geruime tijd hoog in het vaandel staan.6 Dit blijkt uit de Fiscale agenda waar 
fraudebestrijding genoemd wordt als één van de drie uitgangspunten voor de beleidsvisie 
ten aanzien van het Nederlands belastingstelsel.7 De uitwerking daarvan is onder meer een 
nieuwe bepaling in de Algemene wet inzake rijksbelastingen (hierna: AWR). Dit nieuwe 
wetsartikel, 69a van de AWR, is in werking getreden per 1 januari 2014. Deze bepaling bevat 
een handhavingsinstrument dat toegepast kan worden om BTW-carrouselfraude te 
bestrijden. Het belang van deze bepaling voor de bestrijding van BTW-carrouselfraude is 
gelegen in het volgende. Ondernemers die opzettelijk BTW niet betalen op aangifte, hetgeen 
ook bij BTW-carrouselfraude gebeurt, waren fiscaal strafrechtelijk níet vervolgbaar totdat  
art. 69a AWR ingevoerd werd. Daarvoor kon alleen een bestuurlijke boete opgelegd worden 
                                                          
1 Kamerstukken II 2010/11, 32740, 1, p. 4. 
2 In hoofdstuk 2 wordt het BTW-systeem uitgelegd. 
3 BNP staat voor bruto nationaal product. Het is de waarde van alle goederen en diensten die in een 
bepaalde periode (meestal een jaar) door een land worden geproduceerd. 
4 Kamerstukken II 2015/16, 31880, 10, p. 6. 
5 Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 31066, 234. 
6 Voorbeelden van maatregelen die genomen zijn ter bestrijding van fraude: het verhogen van de 
vergrijpboete voor zwartsparen, het uitreiken van waarschuwingsbrieven aan ondernemers die 
vermoedelijk uitmaken van een keten die BTW-fraude pleegt, het verplicht gebruik van één 
bankrekeningnummer. 
7 Kamerstukken II 2010/11, 32740, 1, p. 2. 
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die weinig effectief was ingeval de belastingplichtige geen verhaal bood.8 Sancties zijn pas 
effectief wanneer die voldoende leedtoevoegend zijn. Voor degenen die zich niet laten 
afschrikken door een opgelegde bestuurlijke boete, zijn als sluitstuk van de fraudebestrijding 
daarom stevige sancties nodig. Toepassen van het strafrecht is daarom het ultimum 
remedium. Op grond van art. 69a AWR kunnen dan ook stevige straffen uitgedeeld worden. 
De goedwillende ondernemer kan zich disculperen door een beroep te doen op 
strafuitsluitingsgronden die in het derde lid van genoemde bepaling worden genoemd. 
Malafide ondernemers kunnen daar óók een beroep op doen. Dit riep kritische vragen op in 
de fiscale literatuur.9 Daarbij rijst de vraag of de werking van art. 69a AWR gedoemd is te 
falen. Betreft deze bepaling slechts een papieren tijger en dus een dode letter? Mijn 
onderzoek richt zich op de werking van art. 69a AWR, maar bovenal of deze bepaling 
voldoende effectief is met betrekking tot de bestrijding van BTW carrouselfraude. Het doel 
van dit onderzoek is het kritisch analyseren van art. 69a AWR. Mijn onderzoeksvraag luidt: 
 
Is art. 69a van de AWR en de daarin opgenomen strafuitsluitingsgronden een 
adequaat handhavingsinstrument om BTW-carrouselfraude te bestrijden? 
 
1.2 Opzet van het onderzoek 
 
Om antwoord te kunnen geven op de onderzoeksvraag moet aandacht gevestigd worden 
op een aantal onderwerpen verdeeld over drie hoofdstukken. Eerst zal in hoofdstuk 2 een 
globale uitleg gegeven worden over het BTW-systeem. Een aantal BTW-technische 
begrippen zullen daarin ook toegelicht worden. Dit is noodzakelijk om te kunnen begrijpen 
hoe BTW-carrouselfraude werkt. Dit laatste komt eveneens aan de orde in dit hoofdstuk. 
Dit deel zal onderbouwd worden met belangrijke jurisprudentie op dit gebied. 
 
Daarna komt in hoofdstuk 3 art. 69a AWR aan bod. Deze bepaling bestaat uit drie leden. 
Elk lid zal nader bekeken worden. Bij dit hoofdstuk zal in acht genomen worden wat de 
aanleiding, noodzaak en doel van art. 69a AWR is en tevens hoe deze bepaling uiteindelijk 
tot stand is gekomen. De parlementaire geschiedenis vormt hier een belangrijk onderdeel 
in. De risico’s en de gevolgen van deze bepaling komen eveneens aan de orde. 
 
Vervolgens zal in hoofdstuk 4 uitvoerig ingegaan worden op de twee strafuitsluitingsgronden. 
Hoofdzakelijk vormt dit hoofdstuk een kritische doorlichting van deze gronden met 
jurisprudentie ter onderbouwing. Mijn visie op deze twee gronden zal eveneens aan de orde 
komen. De bevindingen zullen uitwijzen of art. 69a AWR een dode letter is. 
 
Na deze drie hoofdstukken volgt tot slot hoofdstuk 5. Hierin staat een concluderende 





Voor het schrijven van deze scriptie zijn parlementaire stukken bestudeerd en geanalyseerd. 
Tevens zijn relevante regel- en wetgeving geraadpleegd op het gebied van het Nederlands 
fiscaal en strafrecht. Er is literatuuronderzoek gedaan naar het ontstaan van het verschijnsel 
BTW-carrouselfraude. Nederlandse jurisprudentie van de Hoge Raad of een lagere rechter en 
gepubliceerd beleid van de Belastingdienst zijn eveneens opgenomen. 
                                                          
8 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 3, p. 13. 
9 Zie bijvoorbeeld de artikelen: De Vries, An 2014/02; De Bont & Sitsen, TFB 2015/01; Mokveld & Sijbers, 




Een punt van aandacht bij dit onderzoek is het feit dat tot op heden (nog) geen 
jurisprudentie bestaat met betrekking tot art. 69a AWR. Dit houdt in dat de werking van deze 
bepaling in de praktijk nog niet weergeven kan worden. Mijns inziens belemmert dit niet 
mijn onderzoek, maar geeft op een andere manier toegevoegde waarde aan de 
rechtswetenschap. Bij latere jurisprudentie kan geëvalueerd worden of de problemen die ik 
nu constateer terecht zijn. Tot dusver ontbreekt in de fiscale literatuur naar mijn mening een 
uitvoerige uiteenzetting van art. 69a AWR. Mijn onderzoek kan zodoende hopelijk anderen 






2.  BTW 
 
2.1  Algemeen 
 
Om te kunnen begrijpen hoe BTW-carrouselfraude werkt, zal de basis omtrent het  
BTW-systeem eerst duidelijk moeten zijn. In dit hoofdstuk leg ik dit uit met daarbij de 
begrippen en de elementen die een rol spelen bij BTW-carrouselfraude. Dit laatste en de 
problematiek daaromtrent komt eveneens aan de orde in dit hoofdstuk.  
 
2.2 Het BTW-systeem 
 
In Nederland werd van oudsher de term ‘omzetbelasting’10 gebruikt, maar in het verband 
van de Europese Unie wordt deze belasting aangeduid als BTW.11 De omzetbelasting die wij 
nu in Nederland kennen, dateert uit de jaren zestig van de vorige eeuw. Met ingang van  
1 januari 1969 werd in Nederland de Wet op de omzetbelasting 1968 (hierna: Wet OB) van 
kracht. Deze wet vormt de basis voor de heffing van deze belasting.12 Deze belasting wordt in 
Nederland en de meeste andere landen in alle schakels van de productieketen geheven 
volgens het systeem van een belasting over de toegevoegde waarde. Het is een algemene 
verbruiksbelasting met de bedoeling dat zij wordt gedragen door consumenten.13 De fiscus 
heft BTW op indirecte wijze van ondernemers. Het voordeel van deze wijze van heffing is dat 
hij met veel minder belastingplichtigen te maken heeft dan wanneer hij deze belasting direct 
van elke consument zou moeten heffen.14 In dat geval zou de ongewenste situatie ontstaan 
dat alle consumenten jaarlijks aangiften moeten doen van hun verbruik van goederen en 
diensten.15 Een ander voordeel van deze wijze van heffen, is dat het maatschappelijke 
draagvlak voor indirecte belastingen eerder aanwezig is dan bij heffing die rechtstreeks het 
inkomen of vermogen raken. De ondernemer is dus de belastingplichtige die aan de fiscus 
BTW moet aangeven en betalen over de vergoedingen die zij ontvangen voor de door hen 
verrichte leveringen en diensten.16 Hij incasseert als het ware namens de fiscus met de 
bedoeling deze gelden daarna aan de fiscus door te betalen.17  
 
2.2.1 Ondernemerschap  
 
Volgens de Wet OB is een ondernemer ieder die een bedrijf zelfstandig uitoefent.18 Onder 
het begrip vallen niet alleen natuurlijke en rechtspersonen maar ook entiteiten die geen 
rechtspersoonlijkheid bezitten. Uit de rechtspraak blijkt dat bijvoorbeeld een maatschap en 
een vennootschap onder firma ook ondernemer kunnen zijn.19 De vraag wie ondernemer is 
voor de omzetbelasting, is om verschillende redenen van belang en in de praktijk vinden veel 
discussies hieromtrent plaats. Belastingplichtigen bepleiten meestal ondernemerschap om 
daarmee het recht op aftrek20 te verkrijgen, met name in de gevallen dat de verschuldigde 
                                                          
10 BTW en omzetbelasting zijn synoniemen van elkaar en worden afwisselend gebruikt. 
11 Braun e.a. 2016, p. 1. 
12 Van Hilten & Van Kesteren 2012, p. 3. 
13 Van Schie e.a.2015, p. 7. 
14 Braun e.a. 2016, p 1. 
15 Van Schie e.a. 2015, p. 167. 
16 Braun e.a. 2015, p. 7. 
17 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 3, p. 22. 
18 Art. 7 Wet OB. 
19 Van Schie e.a. 2016, p. 170. De termen ondernemer en belastingplichtige worden afwisselend 
gebruikt. 
20 Zie alinea met voetnoot 46 voor de uitleg van het recht op aftrek. 
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belasting minder is dan de aftrekbare voorbelasting.21 Dit resulteert namelijk tot een 
teruggaaf van omzetbelasting. De fiscus zal doorgaans eerder ondernemerschap stellen 
wanneer omzetbelasting verschuldigd is. 
 
2.2.2 Belastbaarheid van prestaties 
 
Een ondernemer is omzetbelasting verschuldigd wanneer hij belastbare prestaties verricht.22 
Deze zijn opgenomen in art. 1 Wet OB. Hieronder valt bijvoorbeeld de levering van goederen 
en diensten die in Nederland worden verricht en de intracommunautaire verwerving van 
goederen in Nederland. Deze prestaties leiden alleen tot heffing van omzetbelasting 
wanneer ze worden verricht tegen vergoeding door een ondernemer als zodanig. Prestaties 
verricht in de hobbysfeer blijven dus buiten de heffing. In art. 3 jo. art. 3a Wet OB staat wat 
onder levering van goederen verstaan wordt. In principe houdt dat de levering van alle voor 
menselijke beheersing vatbare stoffelijke objecten in. Wat onder diensten verstaan wordt, 
staat in art. 4 Wet OB. Hoofdregel daarbij is dat elke handeling die geen levering van een 
goed is, een dienst is.23 Wat onder een intracommunautaire verwerving wordt verstaan, 
staat in art. 17a Wet OB – kort gezegd – de verkrijging van een goed dat vanuit een andere 
lidstaat van de EU, door een belastingplichtige voor de omzetbelasting wordt geleverd en dat 
in verband met die levering naar Nederland wordt vervoerd.24  
 
Een reeks van prestaties zijn vrijgesteld van omzetbelasting.25 De toepassing van een 
vrijstelling komt erop neer dat geen omzetbelasting verschuldigd is ter zake van een 
vrijgestelde prestatie. Door de vrijstelling vermindert het dus de BTW-druk op zo’n prestatie. 
De keerzijde is dat geen recht op aftrek bestaat van de voorbelasting die betrekking heeft op 
die prestatie.26 Vrijgestelde prestaties hebben doorgaans betrekking op medische verzorging, 
onderwijs, sport, sociale, culturele en charitatieve diensten etc.27  
 
In een aantal gevallen wordt omzetbelasting niet geheven van de ondernemer die een 
prestatie verricht, maar van de afnemer van die prestatie. Er is dan sprake van een 
verleggingsregeling die verplicht toegepast moet worden.28 De ondernemer vermeldt op zijn 
factuur dan ‘omzetbelasting verlegd’. De afnemer, eveneens ondernemer, moet de naar hem 
verlegde verschuldigde omzetbelasting dan in zijn aangifte aangeven. Deze ondernemer, als 
hij ook aftrekgerechtigd is, kan op dezelfde aangifte deze omzetbelasting weer in aftrek 
brengen.29 Wat dus gebeurt, is dat zowel de heffing als de aftrek bij één persoon ligt. 
Hierdoor wordt voorkomen dat malafide ondernemers voldoening aan de fiscus achterwege 
laten, terwijl de afnemer de omzetbelasting op zijn aangifte in aftrek brengt.30 Dit 
vorenstaande komt terug in de paragraaf over BTW-carrouselfraude.  
Als de ondernemer ten onrechte een verleggingsregeling niet toepast en zodoende ten 
onrechte omzetbelasting in rekening brengt, is hij deze belasting toch verschuldigd op grond 
van art. 37 Wet OB. Het doel van deze bepaling is dat de ten onrechte op een factuur in 
rekening gebrachte omzetbelasting niet zelf gehouden wordt, terwijl degene die de belasting 
                                                          
21 Braun e.a. 2016, p. 146. 
22 De termen prestaties, feiten en handelingen worden afwisselend gebruikt. 
23 Van Hilten & Van Kesteren 2012, p. 135. 
24 Braun e.a. 2016, p. 25. 
25 De meeste vrijstellingen staan in art. 11 Wet OB. Overige vrijstellingen en bijbehorende wetsartikelen 
worden niet nader benoemd.  
26 Zie alinea met voetnoot 46 voor de uitleg van het recht op aftrek. 
27 Braun e.a. 2016, p. 228. 
28 De verleggingsregelingen zijn opgenomen in art. 12, lid 2 t/m 5 Wet OB. 
29 Zie alinea met voetnoot 46 voor de uitleg van het recht op aftrek. 
30 Braun e.a. 2016, p. 357. 
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heeft betaald deze in aftrek brengt op zijn periodieke omzetbelastingaangifte. De afnemer 
heeft in dergelijke situaties in beginsel geen recht op aftrek als hij deze belasting voldoet, 
omdat hij niet over een op de voorgeschreven wijze opgemaakte factuur beschikt.31 Dit kan 
hersteld worden als de leverancier de factuur alsnog terugneemt dan wel dat hij een 
creditfactuur uitreikt en vervolgens een herstelfactuur verstrekt met toepassing van de 
verleggingsregeling.32  
 
2.2.3 Het tarief 
 
Wanneer vastgesteld is dat van een belastbare prestatie sprake is dan moet worden bepaald 
over welk bedrag de omzetbelasting geheven moet worden.33 Vervolgens wordt vastgesteld 
welk tarief van toepassing is. In Nederland hanteren we drie tarieven.34 Het algemene tarief 
is 21%. Naast dit tarief is er een verlaagde tarief van 6%. De goederen en diensten die aan dit 
tarief onderworpen zijn, zijn limitatief opgesomd in Tabel I van de Wet OB, dit zijn 
bijvoorbeeld de noodzakelijke levensbehoeften als voedingsmiddelen. Het 0%-tarief, ook wel 
nultarief, werkt als het ware als een vrijstelling maar mét aftrekrecht. Dit tarief geldt over 
het algemeen bij uitvoer van goederen en voor intracommunautaire leveringen (ICL). Dit is 
de tegenpool van intracommunautaire verwervingen (ICV), bij elkaar ook wel 
intracommunautaire prestaties (ICP) genoemd. De handelingen die onder dit nultarief vallen 
zijn limitatief opgesomd in Tabel II van de Wet OB. Door de toepassing van het 0%-tarief 
gaan goederen dus ‘schoon van omzetbelasting’ de grens over. Heffing vindt plaats in de 
lidstaat van aankomst en belast naar het in die lidstaat geldende tarief als de afnemer 
eveneens ondernemer is.35 Dit principe speelt een grote rol binnen BTW-carrouselfraude en 




De AWR onderscheidt twee hoofdmethoden van heffing. Heffing bij wege van aanslag en 
heffing bij wege van voldoening of afdracht op aangifte. De eerste methode wordt 
gehanteerd bij aanslagbelastingen zoals inkomstenbelasting en vennootschapsbelasting. De 
tweede methode wordt gehanteerd bij aangiftebelastingen zoals omzetbelasting en 
loonbelasting.36 Het verschil tussen beide methoden zit in de formalisering van de materiële 
belastingschuld.37 In het eerste geval doet de inspecteur dat door middel van het opleggen 
van een aanslag. In het tweede geval stelt de belastingplichtige zelf vast hoeveel belasting 
verschuldigd is door aangifte te doen. In de tweede methode zijn er dus geen aanslagen, 
maar alleen aangiften en ‘spontane’ betalingen.38  
 
2.2.4.1 De heffing van BTW 
 
De ondernemer die in Nederland een belaste levering, dienst of ICV verricht, is zoals eerder 
aangegeven BTW verschuldigd en moet deze op aangifte voldoen.39 De heffing van 
                                                          
31 Zie HvJ EG 13 december 1989, C-342/87 (Genius Holding), punt 15. 
32 Besluit 6 december 2014, nr. BLKB 2014/704M, Stcrt. 2014, 36166, p. 10. 
33 Art. 8 Wet OB. 
34 Art. 9 Wet OB en uitgewerkt in de bij de Wet OB behorende Tabellen I en II. 
35 Van Hilten & Van Kesteren 2012, p. 417; Braun e.a. 2016, p. 455. 
36 In dit schrijven wordt alleen ingegaan op BTW, overige belastingen zijn buiten beschouwing gelaten. 
37 Volgens Bozia is een belastingschuld een uit de wet voortvloeiende publiekrechtelijke verbintenis.  
Belastingschulden ontstaan doordat zich bij belastingplichtigen belastbare feiten voordoen, de 
materiële belastingschuld ontstaat dan. Zie Bozia e.a. 2016, p. 16. 
38 Bozia e.a. 2016, p. 46. 
39 Art. 12 jo. art. 17h jo. art. 14 Wet OB.  
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omzetbelasting vindt plaats door het doen van periodieke aangifte omzetbelasting binnen 
één maand na afloop van dat aangiftetijdvak.40 Het aangiftetijdvak is in beginsel een 
kalenderkwartaal.41 De inspecteur kan ook vorderen dat per maand aangifte gedaan wordt 
dan wel dat de ondernemer hier zelf om verzoekt. De ondernemer zal dat met name doen in 
de situatie dat er sprake is van structureel teruggaaf omzetbelasting.42 De inspecteur zal dat 
over het algemeen doen bij ondernemers die in de regel grote bedragen moeten voldoen en 
bij slechte betalers.43  
 
De voldoening van de in een tijdvak verschuldigde belasting moet eveneens binnen één 
maand na afloop van een aangiftetijdvak gebeuren.44 Het doen van aangifte en de 
voldoening van de verschuldigde omzetbelasting zijn twee afzonderlijke handelingen.45 
Hoewel zowel de indiening als de voldoening binnen een maand moet gebeuren, hoeven 
beide handelingen niet tegelijkertijd plaats te vinden. Als dan achteraf blijkt dat te weinig 
belasting is voldaan of teveel voorbelasting in aftrek is gebracht dan kan de inspecteur een 
naheffingsaanslag opleggen mits dit nog niet verjaard is.46 De inspecteur kan bovendien deze 
aanslag verhogen met een bestuurlijke boete. De hoogte is afhankelijk van de aard van de 
overtreding. In de regel worden verzuimboeten opgelegd als een belastingplichtige nalatig is 
geweest om tijdig een aangifte in te dienen en/of de verschuldigde belasting te voldoen. 
Maar als daarentegen de belastingplichtige verweten kan worden dat door opzet of grove 
schuld een onjuiste aangifte is gedaan dan wel dat door zijn ernstig verwijtbare optreden een 
te lage aanslag is opgelegd, dan kan een vergrijpboete opgelegd worden.47   
 
Ondernemers die belaste prestaties verrichtten hebben het recht op aftrek van 
voorbelasting.48 Op inkopen, kosten en investeringen rust omzetbelasting die zij in rekening 
gebracht krijgen door andere ondernemers. Deze mag in mindering gebracht worden op de 
door hen verschuldigde omzetbelasting. Van belang is dat de voorbelasting tijdig in aftrek 
wordt gebracht, dit wil zeggen in de aangifte over het tijdvak waarin de voorbelasting in 
rekening is gebracht. Op deze manier drukt bij ondernemers in beginsel geen 
omzetbelasting.49 De aftrek van voorbelasting is alleen mogelijk als de ondernemer beschikt 
over een op de voorgeschreven wijze opgemaakte factuur.50  
 
Tussen het recht op aftrek voor de afnemer en de voldoening van de verschuldigde BTW 
door de leverancier aan de fiscus zit echter geen verband. Ergo het feit dat de leverancier zijn 
BTW niet voldoet, leidt niet tot verval van het aftrekrecht van de afnemer. De samenhang 
tussen aftrek en voldoening is enkel gekoppeld aan de factuur. De fiscus neemt de factuur 
dus als uitgangspunt en deze factuur is voor hem dan ook een belangrijk controlemiddel. De 
bij een ondernemer aangetroffen in- en verkoopfacturen moeten per slot van rekening in de  
 
                                                          
40 Art. 10 AWR. 
41 Art. 25 Uitvoeringsregeling AWR. 
42 Van Hilten & Van Kesteren 2012, p. 400. 
43 Braun e.a. 2016, p. 373. 
44 Art. 19 AWR. 
45 Zie bijvoorbeeld HR 22 februari 1984, ECLI:NL:HR:1984:AW8642, BNB 1984/233 m.nt. P. Scheltens; HR 
31 mei 1996, ECLI:NL:HR:1996:ZC2088, NJ 1996/671. 
46 Art. 20 AWR. 
47 Lambregts, Langereis & De Roos 2015, p. 24. 
48 Art. 2 jo. art. 15 Wet OB. 
49 Omdat ondernemers niet altijd recht op aftrek van voorbelasting hebben, kan het toch gebeuren dat 
omzetbelasting bij ondernemers drukt. Omzetbelasting kent verschillende vrijstellingen en 
uitzonderingsregelingen, omwille van leesbaarheid worden deze specifieke regelingen buiten 
beschouwing gelaten. 
50 Bozia e.a. 2016, p. 459. Zie ook art. 35a Wet OB. 
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administratie van de leverancier en afnemer terug te vinden zijn. Als sprake is van bonafide  
ondernemers vormt dit vorenstaande geen probleem. Binnen BTW-carrouselfraude is dit 
echter een groot probleem en zal in de volgende paragraaf nader aan de orde komen.  
 
2.3  BTW-carrouselfraude 
 
BTW-fraude neemt in de lidstaten verschillende vormen aan zoals fraude met valse 
belastingaangiften. Eén veel voorkomende vorm van fraude op internationaal niveau is de 
intracommunautaire BTW-fraude oftewel BTW-carrouselfraude.51 Met de kennis van het 
BTW-systeem kan deze vorm van fraude nader bekeken worden. In deze paragraaf komt 
onder meer aan bod hoe BTW-carrouselfraude is ontstaan, hoe deze vorm van fraude werkt, 
wat de kenmerken zijn, tot welke gevolgen deze leidt en hoe zij tot op heden bestreden 
wordt. 
 
2.3.1  Het ontstaan  
 
Op 1 januari 1958 trad het Verdrag tot oprichting van de Europese Economische 
Gemeenschap (EEG-Verdrag) in werking. De verdragsluitende partijen hadden tezamen een 
Europese Economische Gemeenschap (EEG) opgericht. Volgens art. 2 van het EEG-Verdrag 
was het de taak van de EEG om één gemeenschappelijke markt in te stellen.52 Tijdens de 
Europese Raad van Maastricht in 1991 maakten de toenmalige Europese regeringsleiders 
afspraken over de oprichting van een Economische en Monetaire Unie. Eén van de vijf 
hoofddoelen was het vervolledigen van de Europese interne markt door een 
gemeenschappelijke munt met hoge prijsstabiliteit. Dit werd vastgelegd in het Verdrag van 
Maastricht (EU-Verdrag) die in werking trad op 1 januari 1993.53 Art. 3 van dit verdrag 
grondvest deze interne markt. Sinds het EU-Verdrag worden goederen bij het overschrijden 
van de binnengrenzen van de EU dan ook niet meer aan controles onderworpen. Personen, 
diensten, goederen en kapitaal kunnen zodoende vanaf dat moment vrij op deze markt 
bewegen.  
 
Voor de heffing van omzetbelasting is echter nog steeds sprake van verschillende lidstaten. 
Maar bij een interne markt zonder binnengrenzen kon het systeem van in- en uitvoer van 
goederen, zoals dat ook op transacties tussen lidstaten van toepassing was, niet worden 
gehandhaafd. Daarom zijn de intracommunautaire prestaties in het leven geroepen. Hoewel 
carrouselfraude al bestond voordat dit systeem werd geïntroduceerd, is het BTW-systeem 
met de opheffing van de grenscontroles en de invoering van het nultarief bij 
intracommunautaire transacties blootgesteld aan BTW-carrouselfraude.54  
 
2.3.2  De werking  
 
BTW-carrouselfraude doet zich op veel verschillende manieren en met betrekking tot 
goederen en/of diensten voor. Volgens de Algemene Rekenkamer is BTW-carrouselfraude: 
‘(…) een fraudevorm, waarbij fraudeurs profiteren van het zogeheten nultarief voor 
leveringen binnen de EU. In eenvoudige vorm werkt carrouselfraude als volgt: Handelaar A 
levert tegen nultarief goederen aan handelaar B in een andere lidstaat van de EU. Handelaar 
B levert de goederen in eigen land door en berekent daarbij btw aan afnemer C. B draagt 
deze btw niet af. C levert de goederen door en vordert door hem betaalde btw terug. De 
                                                          
51 Kamerstukken II 2008/09, 31880, 2, p. 12. 
52 Trb. 1957, 91. 
53 Trb. 2003, 151. 
54 Kamerstukken II 2008/09, 31880, 2, p. 9-11.  
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goederen kunnen tegen het nultarief weer terugkeren naar het land van herkomst, zodat de 
cyclus zich kan herhalen. Vandaar de naam «carrousel-fraude». Handelaar B zorgt ervoor 
onvindbaar te blijven voor de autoriteiten en wordt daarom wel «ploffer» of missing trader 
genoemd. De verschillende handelaren in de keten kunnen met elkaar samenspannen, maar 
ook bonafide handelaren kunnen schakel zijn in een carrousel.’55 Dit klinkt wellicht wat 





De essentie van BTW-carrouselfraude is dus dat een ploffer goederen BTW-vrij inkoopt en 
vervolgens BTW bij zijn afnemer in rekening brengt wegens een binnenlandse levering. De 
ploffer betaalt vervolgens de verschuldigde BTW niet en is daarna ook niet meer te traceren. 
Met als gevolg dat de fiscus de verschuldigde BTW niet meer kan invorderen bij de ploffer 
tegen de tijd dat hij de fraude op het spoor komt, terwijl aan de afnemer van de ploffer in 
beginsel wel aftrek van voorbelasting is verleend. Bij de andere schakels in de keten, die vaak 
betrokken zijn bij de organisatie van BTW-carrouselfraude, is meestal ook geen verhaal meer 
mogelijk omdat de Belastingdienst bijvoorbeeld op stromannen stuit.56  
 
2.3.2.1  De partijen 
 
Binnen de keten van BTW-carrouselfraude spelen verschillende partijen een specifieke rol. 
Hierna volgt een korte toelichting van wat deze rollen inhouden. 
 
Ploffer/missing trader 
De ploffer wordt gebruikt om de schijn van werkelijkheid te wekken bij een ICP. Hij komt snel 
op, maakt in korte tijd hoge omzet en kosten, vraagt grote bedragen BTW terug en verdwijnt 
daarna als sneeuw voor de zon. Over het algemeen voldoet de ploffer in de tussenliggende 
periode niet aan zijn BTW-verplichtingen. 
 
Stroman/katvanger 
Stromannen en katvangers zijn personen of bedrijven die bij dit soort transacties hun naam 
uitlenen aan een ander die achter de schermen en onvindbaar blijft. 
 
                                                          
55 Kamerstukken II 2012/13, 31880, 7, p. 6. 




De buffer is een bedrijf dat door de fraudeur wordt gebruikt om mogelijke BTW onderzoeken 
van de fiscus te bemoeilijken. Hij treedt op als een normale ondernemer bij het aankopen en 
leveren van goederen (en/of diensten) op de binnenlandse markt. De buffer, sommigen 
kunnen bonafide zijn, bevindt zich na de ploffirma in de keten en wordt gebruikt om afstand 
te creëren tussen de ploffer en de makelaar. Er kunnen meerdere buffers in de keten zijn 
zodat het voor de fiscus nóg moeilijker wordt om de constructie te traceren. 
 
Makelaar/broker 
De laatste binnenlandse firma is een makelaar of ‘broker’ die de intracommunautaire of 
export leveringen doet. Op deze leveringen geldt het 0%-tarief. Omdat hij de goederen met 
BTW heeft ingekocht en recht heeft op aftrek van BTW leidt dit tot een teruggaaf BTW. Hij 
kan de goederen via een ICL tegen nultarief weer terugzenden naar het land van herkomst. 
De cyclus herhaalt zich op deze wijze een of meerdere keren. 
 
2.3.3  Verschijningsvormen 
 
Bij de eerst ontdekte vormen van carrouselfraude werd gehandeld tussen ondernemingen 
van de fraudeur zelf. Er bestonden drie vormen van carrouselfraude. Allereerst de carrousel 
met reële goederen, waarbij de tussen partijen uitgereikte facturen volledig 
overeenstemden met de daadwerkelijk verhandelde goederen. Dan de carrousel met 
nepgoederen, ook hier is sprake van handel tussen partijen. Tenslotte de factuurcarrousel. 
Hier was in het geheel geen sprake van enige handelstransactie, maar werden facturen 
uitgereikt alsof handelstransacties hadden plaatsgevonden. Het zijn volledig valse facturen.57 
De traditionele carrouselfraude werd gepleegd door drie partijen waarbij twee lidstaten 
betrokken waren. Elk partij heeft zijn eigen rol waarbij minimaal één van hen niet voldoet 
aan zijn betalings- en/of aangifteverplichtingen voor de omzetbelasting.  
 
Volgens Wolf is het al geen onderscheidend criterium meer of de goederen meer dan eens 
bij dezelfde partij terechtkomen. Want om ontdekking voor te blijven, zullen fraudeurs er 
bedacht op zijn dat (dezelfde) goederen tweemaal bij dezelfde partij belanden. Facturen en 
goederen gaan dan alle kanten op, zodat geen ‘klassiek’ fraudepatroon ontstaat. Dit 
probleem werd nog meer ingewikkelder, doordat carrouselfraude zich niet meer beperkt tot 
twee lidstaten. Het netwerk zal daarom bestaan uit meer partijen in meer lidstaten waarbij 
goederen gesplitst, samengevoegd of verhandeld worden tussen verschillende tegelijkertijd 
draaiende carrousels. Is de fiscus één partij op het spoor dan zorgen de fraudeurs ervoor dat 
deze snel wordt vervangen om de carrousel draaiende te houden.58 
 
2.3.4  Kenmerken 
 
Een aantal algemene kenmerken van een BTW-carrouselfraude komen regelmatig terug, 
maar kunnen ook van geval tot geval verschillen. Niet alle kenmerken doen zich namelijk in 
elke gesignaleerde carrousel voor, omdat er verschillende vormen van carrouselfraude 
bestaan. Bovendien ontwikkelen deze vormen in de loop der tijd. Zonder al te veel nadere 
toelichting van alle mogelijke kenmerken zal hierna een opsomming volgen van de meest 
voorkomende kenmerken. 
- Ze zijn van internationale aard waarbij meerdere partijen betrokken zijn. 
- Normaliter is er sprake van een snelle wisseling van leveranciers en klanten. 
- De goederen hebben vaak een hoge omloopsnelheid en zijn vaak relatief klein en/of  
                                                          
57 Wolf 2010, p. 33-34. 
58 Wolf 2010, p. 38-39. 
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met een hoge waarde. Ondernemers die in de handel stappen, maken dan ook vaak 
in zeer korte tijd een aanzienlijke omzetgroei. 
- Doorgaans wordt zich niet gehouden aan de BTW-verplichtingen (meestal de ploffer 
en stroman). 
- Veelal wordt verkocht en/of ingekocht voor een lagere prijs dan waarvoor is 
ingekocht en/of gefactureerd heeft gekregen. De winstmarges op de transacties zijn 
daarom (relatief) klein. 
 
2.3.5  De gevolgen 
 
Fraudeurs maken bij voorkeur gebruik van producten met een hoge omloopsnelheid, dit zijn 
vaak relatief kleine goederen en/of met een hoge waarde zoals mobiele telefoons en 
computerchips, maar ook immateriële zaken zoals emissierechten. Goederen die gebruikt 
worden, zijn dus met andere woorden kostbaar, makkelijk vervoerbaar en snel verhandelbaar, 
zodat in korte tijd een zo hoog mogelijke omzet gerealiseerd wordt voordat de fiscus het door 
heeft. BTW-carrouselfraude leidt dan ook tot concurrentievervalsingen tussen hen die 
belasting betalen en hen die dat niet doen. Het zorgt voor verstoring van de markt, doordat 
goederen (ver) onder de marktprijs verkocht kunnen worden. Een bonafide ondernemer is 
voor zijn winst afhankelijk van globaal genomen het verschil tussen de verkoop- en inkoopprijs. 
Dit is voor de fraudeur niet van belang. Door de verschuldigde BTW niet aan de fiscus te 
betalen, ligt daar zijn winst. Het heeft zodoende ook negatieve gevolgen voor de 
belastingmoraal en de solidariteit. Immers waarom zou men nog belasting betalen als deze 
toch in de broekzakken van fraudeurs verdwijnt? Bovendien is het plegen van BTW-
carrouselfraude vaak een onderdeel van bredere criminele activiteiten59 en is dus ook een 
algemener handhavingsbelang in het geding.60 Het probleem werd op internationaal niveau 
nog eens verergerd door de globalisering van de economie. 
 
Daarnaast leidt de bestrijding en vervolging van fraude tot een kostenpost voor zowel de 
overheid als de private sector. Een bonafide ondernemer kan bijvoorbeeld ongewild in een 
carrousel verwikkeld raken met als gevolg dat zijn aftrek van voorbelasting geweigerd kan 
worden. De bonafide ondernemer kan verplicht worden om bewijs te leveren, zodat zijn goede 
trouw aangetoond kan worden. Dit levert voor hem niet alleen extra lasten op. Als hij er 
namelijk niet in slaagt om dit bewijs te leveren, kan hij onder omstandigheden aansprakelijk 
gesteld worden voor de niet voldane BTW.61 Door deze aansprakelijkheidstelling kan de 
ondernemer in financiële problemen raken. Dit vorenstaande leidt tot rechtsonzekerheid voor 
ondernemers. In feite is ieder belastingbetaler een slachtoffer, omdat het verlies aan  
BTW-inkomsten door de Staat gecompenseerd kan worden door het opleggen van een hoger 
belastingtarief of door het introduceren van nieuwe belastingheffingen. 
 
2.3.5.1  Omvang belastingschade 
 
BTW is een belangrijke belastinginkomstenbron in Nederland. Volgens de Miljoenennota 
2015 ontving de Belastingdienst in 2014 en 2015 ca. € 44 miljard per jaar aan BTW. Dit vormt 
ca. 30% van de totale belastingontvangsten. Wat BTW-carrouselfraude zo schadelijk maakt, 
is dat voor de fiscus per saldo sprake is van negatieve belastinginkomsten. Bij andere vormen  
 
 
                                                          
59 Zie Handelingen II 2016/17, 13, item 2, p. 1. Volgens het verslag van het mondelinge vragenuur zijn in 
de grotten van Bin Laden documenten gevonden met bewijzen van BTW-carrouselfraude. Ook is gezegd 
dat (fraude) geld is gebruikt voor de financiering van terrorisme. 
60 Kamerstukken II 2013/14, 31880, 8, p. 2. 
61 Art. 42c Invorderingswet 1990.  
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van BTW-fraude loopt de fiscus ‘slechts’ al dan niet alle BTW mis als gevolg van bijvoorbeeld 
zwarte verkopen.62 De belastinginkomsten zijn in het ergste geval nihil. De Belastingdienst 
verleent niet, zoals bij BTW-carrouselfraude, een teruggave van niet-ontvangen BTW. Dit 
punt maakt dan ook het onderscheid tussen BTW-carrouselfraude en andere vormen van 
BTW-fraude.63  
 
Door deze vorm van fraude loopt de EU jaarlijks miljarden euro’s mis. De precieze omvang is 
echter niet bekend en blijft een schatting. Het schatten van de omvang van carrouselfraude 
is moeilijk, omdat niet alle gevallen ontdekt worden. In het algemeen vermeldt de 
economische vakliteratuur dat belastingfraude in het algemeen ongeveer 2% tot 2,5% van 
het BNP betreft. Er zijn lidstaten waar het wel tot 10% van de netto BTW ontvangsten 
geschat zijn.64 Volgens schatting van de Fédération des Experts Comptables Européens (FEE) 
in 2004 zou het gaan om € 100 miljard.65 Deze schatting wordt in verschillende publicaties 
ook (nog steeds) als referentie gebruikt. Wolf vermeldt in zijn dissertatie met deze schatting 
niet eens te zijn, echter niet verder onderbouwt.66 
 
De Algemene Rekenkamer heeft over de periode 2003 tot en met 2007 becijferd wat de 
omvang van ontdekte carrouselfraude in Nederland is geweest op basis van de processen-
verbaal van de Fiscale inlichtingen- en opsporingsdienst (FIOD). Het ging om een totaal 
fiscaal nadeel van ruim € 654 miljoen. Dit zou 75% van het totale fiscale nadeel aan gederfde 
BTW-inkomsten zijn, terwijl het aantal carrouselfraudezaken slechts 6% van het totaal aantal 
zaken uitmaakte.67 Uit de recente parlementaire geschiedenis blijkt dat in 2013 en in 2014 
respectievelijk voor € 62 miljoen en € 61 miljoen naheffingsaanslagen zijn opgelegd wegens 
BTW-carrouselfraude.68 In het verslag van een algemeen overleg van de vaste commissie 
voor Financiën met de Staatssecretaris van Financiën zijn eveneens bedragen genoemd. In 
dit overleg, gevoerd op 2 juni 2016, werd gesproken over een schade van 50 miljard per jaar 
aan internationale BTW-fraude.69 Hoeveel daarvan betrekking heeft op BTW-carrouselfraude 
werd niet genoemd. 
 
Hoewel geen exacte cijfers bekend zijn, het bovenstaande geeft in ieder geval weer dat het 
om aanzienlijke bedragen gaat en het VAT-gap alleen groter maakt.70 Wolf meldt dat over de 
periode 2000-2006 een VAT-gap berekend was van ca. € 100 miljard per jaar van alle 
lidstaten gezamenlijk.71 In de loop der jaren is dit VAT-gap behoorlijk gegroeid. Dit gat wordt 
elk jaar gemonitord. In oktober 2014 heeft de Europese Commissie (EC) een update laten 
uitvoeren van de studie naar de omvang en oorzaken van dit VAT-gap binnen de EU. Zij laat 
in haar rapport over het jaar 2012 een schatting zien van € 177 miljard aan gemiste BTW-
ontvangsten.72 Het meest recente rapport is van augustus 2016.73 De resultaten in dit 
rapport over het jaar 2014 laat een geschatte VAT-gap zien van ca. € 160 miljard.74 
                                                          
62 Wolf 2010, p. 30. 
63 Wolf 2010, p. 38. 
64 Wolf 2010, p. 55. 
65 FEE is een internationale non-profit organisatie gevestigd in Brussel. Het vertegenwoordigt 50 
instituten van professionele boekhouders en accountants uit 37 Europese landen, inclusief alle 28 EU-
lidstaten. 
66 Wolf 2010, p. 55. 
67 Kamerstukken II 2008/09, 31880, 2, p. 26. 
68 Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 31066, 234. 
69 Kamerstukken II 2015/16, 31880, 10, p. 6. 
70 Wolf legt uit dat VAT-gap het verschil is tussen de theoretische en de werkelijke BTW-ontvangsten.  
71 Wolf 2010, p. 57. 
72 Van der Hel-van Dijk & Griffioen, WFR 2015/1282, afl. 7118. 
73 Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States: 2016 Final Report, Warschau 2016. 




2.3.6  Bestrijding van BTW-carrouselfraude 
 
Ter bestrijding van BTW-carrouselfraude zijn verschillende maatregelen die gericht zijn op 
preventie, detectie of repressie. De Algemene Rekenkamer heeft twee rapporten hieraan 
gewijd. Vanaf het moment dat een carrousel achterhaald is, dan vraagt dat om optreden van 
de fiscus met behulp van handhavingsinstrumenten. De inzet van de Belastingdienst is 
volgens de toenmalige Staatssecretaris van Financiën Weekers, gericht op het bestraffen van 
betrokkenen door het opleggen van naheffingsaanslagen, het beslag leggen op 
verhaalsobjecten en het strafrechtelijk aanpakken van de fraudeurs.75  
 
2.3.6.1  Rapporten Algemene Rekenkamer 
 
In maart 2009 heeft de Algemene Rekenkamer het rapport ‘Intracommunautaire btw-fraude’ 
uitgebracht.76 Daarin deed de Algemene Rekenkamer een groot aantal aanbevelingen om de 
aanpak van deze fraude te verbeteren. Naar aanleiding daarvan zijn maatregelen getroffen 
die op hoofdlijnen betrekking hadden op: meer nadruk op preventie en intelligence, 
verbetering van de sturing en organisatie van de fraudeaanpak. Dit mondde uit in 
bijvoorbeeld dat meer capaciteit ingezet werd op de bestrijding van BTW-fraude, 
waarschuwingsbrieven verstuurd werden, de Belastingdienst via Eurofisc77 samen ging 
werken met de belastingautoriteiten in andere Europese lidstaten etc.78  
 
In september 2012 werd teruggeblikt op het rapport uit 2009.79 Het doel van het 
terugblikonderzoek was het nagaan welke acties de Staatssecretaris van Financiën en de 
Belastingdienst hebben ondernomen naar aanleiding van gedane aanbevelingen.80 Dit 
vervolgonderzoek was verder opgezet om na te gaan in hoeverre er voortgang is geboekt per 
aanbeveling uit het oorspronkelijke rapport. De conclusie was dat het rapport uit 2009 tot 
een versterking van de aanpak van carrouselfraude heeft geleid.81 Ook in het rapport van 
2012 zijn een aantal aanbevelingen gedaan met nadruk op preventie, detectie en repressie. 
Een voorbeeld hiervan was de aanbeveling tot het verbeteren van de bestuurlijke 
informatievoorziening over carrouselfraude door onder andere de informatie over 
naheffingen nader te laten specificeren naar ploffers, weigering nultarief en weigering 
vooraftrek. Met het oog op een effectieve fraudebestrijding is tevens aanbevolen om vanuit 
Nederland aan te dringen op (verdere) harmonisatie in Europees verband. Een van de 
conclusies was dat het van belang is dat de door carrouselfraude ontstane verliezen, nieuwe 
ontwikkelingen en trends in frauduleuze praktijken voortdurend moet worden gevolgd.82 
Zodra de inspanningen verslappen, is de verwachting dat de gederfde BTW-inkomsten ook 





                                                          
19. De VAT-gap in Nederland volgens genoemd rapport is ca. € 5 miljard. Dit was in 2012 ca. € 4 miljard. 
75 Kamerstukken II 2013/14, 31880, 8, p. 2. 
76 Kamerstukken II 2008/09, 31880, 2. 
77 Eurofisc is een gedecentraliseerd netwerk voor een snelle uitwisseling van informatie tussen lidstaten 
om grensoverschrijdende BTW-fraude tegen te gaan. 
78 Kamerstukken II 2013/14, 31880, 8, p. 2-4.  
79 Kamerstukken II 2012/13, 31880, 7. 
80 Kamerstukken II 2012/13, 31880, 7, p. 33. 
81 Kamerstukken II 2012/13, 31880, 7, p. 17. 
82 Kamerstukken II 2012/13, 31880, 7, p. 52-53. 
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Tijdens het vragenuur in september 2013 over het rapport van de Europese Commissie over 
de VAT-gap heeft de toenmalige Staatssecretaris van Financiën Weekers, toegezegd de 
Tweede Kamer een update te geven van de opvolging van de aanbevelingen die de 
Algemene Rekenkamer achtereenvolgens in 2009 en 2012 heeft gedaan.83 In zijn brief staat 
onder andere wat op het gebied van de samenwerking in EU-verband gaande was. Zo heeft 
Weekers in EU-verband gezorgd voor de totstandkoming van een snel reactiemechanisme 
(quick reaction mechanism) op BTW-carrouselfraude. Dit snelle reactiemechanisme geeft 
een lidstaat onder specifieke voorwaarden de mogelijkheid om voor een beperkte tijd een 
verleggingsregeling in te voeren voor een plotseling, snel opkomende fraude. Daarnaast 
heeft Weekers ook voorgesteld voor een uitbreiding van de mogelijkheden om voor 
specifieke goederen en diensten een verlegging van de BTW toe te passen (reverse charge 
mechanism).84 Weekers heeft eveneens een goedkeuring gegeven voor een 
verleggingsregeling voor mobiele telefoons en computeronderdelen.85 Op 1 april 2013 is dit 
verplicht gesteld als het bedrag per levering per goederensoort € 10.000 of meer (excl. BTW) 
bedraagt.86 Met de invoering van deze verleggingsregeling is carrouselfraude met dit soort 
goederen in Nederland tot stilstand gebracht.87 In de praktijk echter blijkt dat de fraude zich 
relatief snel en eenvoudig verplaatst naar een andere branche, nadat in een bepaalde 
branche een verleggingsregeling is geïntroduceerd. 
 
2.3.6.2  Weigering recht op vooraftrek 
 
De eerste zaken88 waarin de fiscus in Nederland het recht op aftrek weigerde wegens 
carrouselfraude waren gebaseerd op de stelling dat er sprake was van 
schijnovereenkomsten.89 Partijen doen voor een bepaalde overeenkomst te zijn aangegaan, 
terwijl dit in werkelijkheid anders is. Bij carrouselfraude wijkt de werkelijke situatie geregeld 
af van de naar buiten gewekte schijn. Er is bijvoorbeeld overeengekomen om bepaalde 
waardevolle goederen te leveren, maar in werkelijkheid zijn waardeloze goederen geleverd. 
Voor beide partijen is sprake van een schijnovereenkomst. Mocht de afnemende partij zich 
terecht beroepen op oplichting dan staat dit in de weg om aftrek van voorbelasting te 
weigeren. Er was dan immers sprake van een daadwerkelijke levering en daarmee een recht 
op aftrek. De afnemende partij moet bijvoorbeeld kunnen bewijzen dat er sprake was van 
een reële goederentransactie en zich niet bewust was geweest van een schijntransactie. Dat 
hij op basis van de gepresenteerde feiten en omstandigheden in zee kon gaan met de 
verkopende partij en daarmee te goeder trouw de transactie was aangegaan.90 Op de fiscus 
rust meestal in dergelijke zaken in beginsel de bewijslast, omdat hij de aftrek op 
voorbelasting heeft geweigerd. Van belang is dus dat de fiscus aannemelijk moet kunnen 
maken dat beide partijen van dit schijnovereenkomst wisten en dit ook wilden, hetgeen niet 
eenvoudig is.  
 
                                                          
83 Kamerstukken II 2013/14, 31880, 8. 
84 Kamerstukken II 2013/14, 31880, 8, p. 7. 
85 Besluit 25 mei 2012, nr. BLKB 2012/226M, Stcrt. 2012, 10882. 
86 Zie art. 24ba, lid 1, onderdeel g Uitvoeringsbesluit Wet OB. Dit ondergrens van € 10.000 is om de 
detailhandel niet te confronteren met extra administratieve lasten. 
87 Kamerstukken II 2013/14, 31880, 8, p. 4. 
88 Zie bijvoorbeeld HR 6 maart 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC4533, FED 1991/384 m.nt. M.E. van Hilten; Hof 
’s-Gravenhage 4 december 1991, ECLI:NL:GHSGR:1991:AW5648, FED 1992/226 m.nt. M.E. van Hilten. 
89 Wolf 2010, p. 77. 
90 Zie bijvoorbeeld HR 6 maart 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC4533, FED 1991/384 m.nt. M.E. van Hilten; HR 6 
maart 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC4534, FED 1991/386 m.nt. M.E. van Hilten; Hof ’s-Gravenhage  
4 december 1991, ECLI:NL:GHSGR:1991:AW5648, FED 1992/226 m.nt. M.E. van Hilten; Rb. Utrecht 2 




Het weigeren van dit recht kan al dan niet gecombineerd gaan met het stellen dat de factuur 
niet voldeed aan de gestelde eisen zoals bedoeld in art. 35 jo. art. 35a Wet OB. Bij 
carrouselfraude kan bijvoorbeeld een factuur van leverancier X zijn, terwijl deze ondernemer 
een heel ander persoon is of dat blijkt dat deze persoon helemaal niet bestaat.91 
 
Daarnaast wordt vaak verwezen naar de rechtspraak van het Hof van Justitie EU (hierna: HvJ 
EU).92 De meest bekende arresten zijn Optigen93 en Kittel94 die betrekking hebben op het 
recht op aftrek. De arresten Teleos en Collée hebben betrekking op de toepassing van het 
nultarief bij ICL.95 Deze twee arresten komen in de hierna volgende subparagraaf aan de 
orde. 
 
Bij Optigen en Kittel kwam het ’wist of had moeten weten’ criterium naar voren. Beide 
arresten ging om de handel in computeronderdelen. Het verschil tussen beide zaken is dat bij 
Optigen sprake was van ondernemers die te goeder trouw zijn geweest. In de gevoegde zaak 
Optigen heeft de Britse fiscus een ingediend verzoek tot teruggaaf BTW geweigerd. Het 
betrof de BTW voor de inkoop van computerchips die vervolgens naar een andere lidstaat 
zijn geleverd. Hoewel zij zelf geen zaken hebben gedaan met fraudeurs, maakten zij wel deel 
uit van dezelfde handelsketen. Het bleek dat bij een voorafgaande of latere transactie sprake 
was van het schuldig blijven van BTW. Het Hof van Justitie Europese Gemeenschappen 
(hierna: HvJ EG) oordeelde in deze gevoegde zaak dat handelingen die niet zelf het voorwerp 
van BTW-fraude zijn, leveringen van goederen door een als zodanig handelende 
belastingplichtige en een economische activiteit zijn, voor zover zij voldoen aan de objectieve 
criteria waarop voormelde begrippen zijn gebaseerd.96 Het recht op aftrek van de 
voorbelasting van een belastingplichtige die dergelijke handelingen verricht, kan niet worden 
aangetast door het feit dat er in de keten van leveringen waarvan deze handelingen deel 
uitmaken, zonder dat deze belastingplichtige dit weet of kan weten ten aanzien van een 
andere handeling, die voorafgaat aan of volgt op de door laatstgenoemde verrichte 
handeling, BTW-fraude is of wordt gepleegd.97  
 
In tegenstelling tot de zaak Optigen was bij de gevoegde zaak Kittel sprake van rechtstreekse 
handel met ploffers. De fiscus oordeelde in deze zaak dat de afnemende partij willens en 
wetens meewerkte aan carrouselfraude. Zij zouden goederen hebben gekocht en daarna 
weer doorverkocht hebben met het doel één of meerdere keren BTW terug te krijgen die 
door de leveranciers zijn gefactureerd voor een en dezelfde koopwaar. Het recht van aftrek 
werd door de fiscus daarom geweigerd op grond van nietigheid van een koopovereenkomst 
die in strijd zou zijn met de openbare orde wegens een ongeoorloofde oorzaak. De 
redenering was dat geen sprake van een voor de BTW relevante levering was en daarmee 
dus evenmin sprake kon zijn van een recht op vooraftrek. Het HvJ EG oordeelde in deze:98 
 
‘(…) in geval van een levering aan een belastingplichtige die niet wist en niet kon weten dat 
de betrokken handeling deel uitmaakte van fraude door de verkoper, artikel 17 van de Zesde 
                                                          
91 Zie bijvoorbeeld Rb. Haarlem 17 december 2007, ECLI:NL:RBHAA:2007:BC6054, NTFR 2008/740. 
92 Het HvJ EU heette voorheen het Hof van Justitie Europese Gemeenschappen. 
93 HvJ EG 12 januari 2006, gevoegde zaken C-354/03 (Optigen Ltd), C-355/03 (Fulcrum Electronics Ltd) en 
C-484/03 (Bond House Systems Ltd). 
94 HvJ EG 6 juli 2006, gevoegde zaken C-439/04 (Kittel) en C-440/04 (Recolta Recycling BVBA). 
95 HvJ EG 27 september 2007, C-409/04 (Teleos) en C-146/05 (Collée). 
96 Het HvJ EG verwijst met objectieve criteria naar de begrippen: leveringen van goederen, 
belastingplichtige en economische activiteit als bedoelt in art. 2, 4 en 5 Zesde BTW-richtlijn.    
97 HvJ EG 12 januari 2006, gevoegde zaken C-354/03 (Optigen Ltd), C-355/03 (Fulcrum Electronics Ltd) en 
C-484/03 (Bond House Systems Ltd), punt 55. 
98 HvJ EG 6 juli 2006, gevoegde zaken C-439/04 (Kittel) en C-440/04 (Recolta Recycling BVBA), punt 52. 
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richtlijn aldus moet worden uitgelegd dat het zich verzet tegen een bepaling van nationaal 
recht volgens welke de nietigverklaring van de verkoopovereenkomst krachtens een bepaling 
van burgerlijk recht ingevolge welke deze overeenkomst absoluut nietig is wegens strijdigheid 
met de openbare orde op grond van een ongeoorloofde oorzaak aan de zijde van de 
verkoper, leidt tot het verlies van het recht op aftrek van de door deze belastingplichtige 
voldane BTW. Niet relevant is in dit verband, of deze nietigheid het gevolg is van BTW-fraude 
of van andere fraude.’ 
 
Volgens vaste rechtspraak blijkt namelijk dat het beginsel van fiscale neutraliteit zich verzet 
tegen een algemeen onderscheid tussen legale en illegale transacties. Hieruit volgt, dat het 
feit dat een gedraging als strafbaar feit wordt aangemerkt, op zich niet meebrengt dat deze 
van de belastingheffing wordt uitgezonderd.99 Het HvJ EG stelde ook dat wanneer de 
belastingplichtige zelf belastingfraude pleegt, niet voldaan wordt aan de criteria100 waarop 
de begrippen levering van goederen door een als zodanig handelende belastingplichtige en 
economische activiteit zijn gebaseerd.101 Omdat het recht op aftrek dan door een 
belastingplichtige is ingeroepen om enkel belastingvoordeel te verkrijgen. De transacties 
waarop dit recht is gebaseerd, leveren dus een misbruik van recht op.102 Justitiabelen kunnen 
daarom in geval van fraude of misbruik geen beroep doen op het gemeenschapsrecht.103 Het 
recht op aftrek in dergelijke gevallen is dan frauduleus ingeroepen. Het HvJ EG gaf ook aan 
dat het dan aan de nationale rechter is het recht op aftrek te weigeren als aan de hand van 
objectieve elementen wordt vastgesteld dat de belastingplichtige wist of had moeten weten 
dat hij door zijn aankoop deelnam aan een transactie die onderdeel was van BTW-fraude.104 
Als dat vastgesteld is dan wordt deze belastingplichtige beschouwd als deelnemer aan de 
fraude en daarmee medeplichtige van de fraudeur.105  
 
De bewijslast ligt in beginsel bij de fiscus en dit ’wist of had moeten weten’ criterium is niet 
eenvoudig te bewijzen.106 Het HvJ EG heeft het over objectieve elementen. De fiscus moet 
dus bijvoorbeeld beschikken over telefoontaps of overige informatie waaruit ieder ander 
redelijk handelende ondernemer zou moeten kunnen afleiden dat sprake is van BTW-fraude. 
Wolf brengt een nuancering aan op dit criterium. Hij geeft aan dat het niet zozeer gaat om 
de wetenschap van de fraude tot in alle details, maar meer om de wetenschap dat het 
ergens in de handelsketen misgaat met de BTW en de ondernemer desalniettemin tóch 
besluit om deel te namen aan deze keten.107 Bij deze nuancering sluit ik me aan, want mijns 
inziens is dat de uitleg die past bij het begrip ‘had moeten weten’.  
 
Hoewel de bewijslast in beginsel bij de fiscus ligt, mag van een ondernemer ook een zekere 
alertheid verwacht worden. Deze heeft een (algemene) zorg- en onderzoeksplicht die van elk 
redelijk handelend ondernemer in gegeven omstandigheden gevraagd mag worden.108  
 
                                                          
99 HvJ EG 6 juli 2006, gevoegde zaken C-439/04 (Kittel) en C-440/04 (Recolta Recycling BVBA), punt 50. 
Alleen in specifieke situaties geldt een uitzondering. Dat is als wegens de bijzondere kenmerken van 
bepaalde goederen of diensten elke mededinging tussen een legale en een illegale economische sector 
is uitgesloten. In casu was daar geen sprake van. 
100 Zie noot 96. 
101 HvJ EG 6 juli 2006, gevoegde zaken C-439/04 (Kittel) en C-440/04 (Recolta Recycling BVBA), punt 53. 
102 HvJ EG 21 februari 2006, C-255/02 (Halifex), punt 74 en 86. 
103 HvJ EG 6 juli 2006, gevoegde zaken C-439/04 (Kittel) en C-440/04 (Recolta Recycling BVBA), punt 54. 
104 HvJ EG 6 juli 2006, gevoegde zaken C-439/04 (Kittel) en C-440/04 (Recolta Recycling BVBA), punt 59. 
105 HvJ EG 6 juli 2006, gevoegde zaken C-439/04 (Kittel) en C-440/04 (Recolta Recycling BVBA), punt 56 
en 57. 
106 Braun e.a. 2016, p. 461. 
107 Wolf 2010, p. 104. 
108 Wolf 2010, p. 105. 
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Waaraan gedacht kan worden, is bijvoorbeeld hoe groter de omvang van de transactie en de 
aard van de goederen des te meer oplettendheid van de ondernemer. Hij weet bijvoorbeeld 
ook wat de gebruikelijke prijzen zijn en wat de vraag naar de goederen is. Het op de hoogte 
zijn van risico’s zoals fraude binnen zijn vak is daarom naar mijn mening niet veel gevraagd. 
Een ondernemer wordt met dit criterium beschermd tegen een verlies van het recht op 
aftrek als hij zorgvuldig heeft gehandeld. Het brengt echter rechtsonzekerheid voor de 
onwetende.109 Dit criterium heeft met name een preventieve werking, want het zorgt ervoor 
dat bonafide ondernemers beter (moeten) opletten met wie zij zaken doen.  
 
Wolf constateerde in zijn onderzoek dat sinds de arresten Optigen en Kittel in de 
Nederlandse, en overige lidstaten, BTW-carrouselfraude zaken het ’wist of had moeten 
weten’ criterium toegepast werd in verscheidene zaken.110 Een voorbeeld van een 
Nederlandse zaak is afkomstig van Rechtbank Arnhem.111 Het recht op aftrek is in deze zaak 
geweigerd, omdat de eiseres wist of had behoren te weten dat zij door haar inkopen van 
Deense leveranciers en de goederen daarna naar Engeland te leveren als schakel fungeerde 
in een keten van bedrijven die betrokken zijn bij een BTW-carrouselfraude. Volgens de FIOD 
was vermoedelijk sprake van papieren leveringen die gericht waren op ontduiking van de in 
Engeland verschuldigde BTW. De eiseres was tijdens bedrijfsbezoeken van de Belastingdienst 
niet alleen al uitdrukkelijk gewezen op de risico’s die verbonden zijn aan de door haar 
uitgevoerde handel, maar ook gewezen op de op haar rustende administratieve 
verplichtingen bij intracommunautaire leveringen en de mogelijke gevolgen bij niet naleving 
daarvan. Daarnaast heeft de Rechtbank gewezen op een aantal zeer specifieke aan de 
transacties verbonden kenmerken. De transacties bestonden uitsluitend uit grote partijen 
mobiele telefoons waarmee in minder dan twee maanden tijd ruim € 35 miljoen aan omzet is 
gerealiseerd. De afnemers van de goederen in het Verenigd Koninkrijk volgden elkaar in hoog 
tempo op en de BTW-nummers van de afnemers zijn kort na de laatste transactie 
opgeheven. De Rechtbank oordeelde dan ook dat uit het geheel van de feiten en 
omstandigheden de eiseres wist of behoorde te weten dat de transacties met de mobiele 
telefoons deel uitmaakten van een BTW-fraude. 
 
2.3.6.3  Weigering toepassing nultarief 
 
BTW-carrouselfraude vindt vaak plaats met beroep op het nultarief wegens ICL. De ploffer 
verkrijgt hiermee immers redelijk eenvoudig goederen vrij van BTW. Voor het mogen 
toepassing van dit nultarief gelden twee vereisten:112 
- de goederen moeten aantoonbaar naar een andere lidstaat worden vervoerd;113 
- deze goederen moeten in de lidstaat van aankomst onderworpen zijn aan 
belastingheffing ter zake van ICV. 
 
                                                          
109 Deze onwetende kan zich nauwelijks verdedigen tegenover de fiscus op grond van het feit dat hij te 
goeder trouw heeft gehandeld. De redenering is immers dat (achteraf gezien) als hij aan zijn zorg- en 
onderzoeksplicht had voldaan dan had hij moeten weten dat in zijn handelsketen fraude gepleegd werd. 
Deze onwetende wordt dus verweten dat hij in alle redelijkheid niet alles gedaan heeft om ervoor te 
zorgen dat zijn transactie geen onderdeel vormt van een fraudeketen. Hij kan dan slechts aantonen dat 
ook al zou hij aan zijn plichten voldaan hebben, hij de fraude alsnog niet heeft kunnen ontdekken. Zie 
ook Wolf 2010, p. 105. 
110 Wolf 2010, p. 105-107. 
111 Rb. Arnhem 20 november 2007, ECLI:NL:RBARN:2007:BB8468, NTFR 2007/2209. 
112 Art. 9, lid 2, letter b jo. Tabel II, post a.6 Wet OB. 
113 Art. 12, lid 1 Uitvoeringsbesluit Wet OB. Aantonen houdt in dit verband in dat het uit boeken en 




Volgens het Kittel-arrest kan een belastingplichtige die wist of had moeten weten dat hij 
deelnam aan een handelsketen waarin BTW-fraude werd gepleegd, net als justitiabelen in 
geval van fraude of misbruik, geen beroep doen op het gemeenschapsrecht. Aangezien dit 
recht op aftrek frauduleus is ingeroepen. Het is niet vanzelfsprekend dat deze redenering 
ook geldt bij het weigeren van de toepassing van het nultarief. Sterker nog, volgens Wolf en 
A-G Van Hilten biedt de jurisprudentie van het HvJ EG geen aanknopingspunten om de 
toepassing van de vrijstelling/nultarief114 te weigeren enkel, omdat de leverancier wist of had 
moeten weten dat sprake was van BTW-fraude in de handelsketen.115 Dit komt onder meer 
voort uit de arresten Teleos en Collée.116  
 
In het Teleos-arrest bleek achteraf dat de door leverancier verkregen bewijsstukken van 
goederen die het grondgebied van de leverancier hebben verlaten, vals te zijn. Teleos had 
dus geen stukken waaruit zou moeten blijken dat de goederen naar een andere lidstaat zijn 
vervoerd. Deze goederen hebben het grondgebied in werkelijkheid ook nimmer verlaten. 
Teleos zou geen enkele reden hebben gehad om te twijfelen aan de authenticiteit van deze 
bewijsstukken en is zelf op geen enkele manier bij de fraude betrokken geweest. De fiscus 
mag volgens het HvJ EG geen naheffingsaanslagen bij de leverancier opleggen als deze te 
goeder trouw heeft gehandeld en niet bij de fraude betrokken was en bovendien alles heeft 
gedaan wat redelijkerwijs van hem mag worden verwacht om niet bij dergelijke fraude 
betrokken te raken.117 
 
In het Collée-arrest zijn goederen fictief geleverd naar een binnenlands bedrijf waarna deze 
het op papier weer doorgeleverd zou hebben naar een andere lidstaat en zodoende het 
nultarief heeft toegepast. In feite heeft Collée de goederen zelf naar de andere lidstaat 
geleverd. De fiscus kwam uiteindelijk achter deze constructie en weigerde de toepassing van 
het nultarief. Zodoende had Collée naderhand zijn constructie teruggedraaid en alsnog 
aangifte gedaan van deze ICL met toepassing van het nultarief. De fiscus weigerde wederom 
de toepassing van het nultarief en legde een naheffingsaanslag op, omdat Collée ten tijde 
van de transactie niet voldeed aan de formele eisen. Tussen partijen was geen discussie dat 
feitelijk een ICL heeft plaatsgevonden. Het HvJ EG oordeelde dat wanneer aan de materiële 
voorwaarden is voldaan, de vrijstelling (strikt genomen was in dit geval geen sprake van een 
vrijstelling; beter is dan ook hier het begrip ‘ vrijstelling’ niet te hanteren) wordt verleend op 
grond van het beginsel van fiscale neutraliteit.118 Weigering zou pas mogen wanneer sprake 
is van gevaar voor een verlies van belastinginkomsten en de belastingplichtige dit gevaar niet 
volledig heeft geëlimineerd.119 Het Collée-arrest vermeldt ook nog dat het 
gemeenschapsrecht niet eraan in de weg staat, dat lidstaten onder bepaalde voorwaarden 
het achterhouden van het bestaan van een ICL als een poging tot belastingfraude 
beschouwen en in een dergelijk geval de naar nationaal recht geldende geldboeten of 
geldstraffen toegepast mag worden.120  
 
In hoofdlijnen komt het erop neer dat het HvJ EG in overweging neemt dat een verplichting 
voor de fiscus om te onderzoeken wat de belastingplichtige precies voorheeft, ingaat tegen 
de doelstellingen van het gemeenschappelijk BTW-stelsel: de rechtszekerheid waarborgen 
                                                          
114 In de BTW-richtlijn wordt het nultarief aangehaald als een vrijstelling. De BTW-richtlijn betreft het 
Europese BTW-stelsel. Deze richtlijn heeft op 1 januari 2007 de Zesde BTW-richtlijn vervangen. 
115 Wolf 2010, p. 153; PHR 8 maart 2013, ECLI:NL:PHR:2013:BW5378, onderdeel 4.4.17, NTFR 2013/860 
m.nt. R. Wolf. 
116 HvJ EG 27 september 2007, C-409/04 (Teleos) en C-146/05 (Collée). 
117 HvJ EG 27 september 2007, C-409/04 (Teleos), punt 65-66. 
118 HvJ EG 27 september 2007, C-146/05 (Collée), punt 31. 
119 HvJ EG 27 september 2007, C-146/05 (Collée), punt 42. 
120 HvJ EG 27 september 2007, C-146/05 (Collée), punt 40. 
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en de heffing van de BTW vergemakkelijken door, uitzonderingsgevallen daargelaten, af te 
gaan op de objectieve aard van de betrokken handeling.121 Dit houdt in dat op basis van 
objectieve gegevens, zoals de fysieke verplaatsing van de betrokken goederen tussen 
lidstaten, moet worden gekwalificeerd of sprake is van een ICL of ICV.122 Uit vaste 
rechtspraak van het HvJ EG zouden maatregelen die de lidstaten kunnen nemen ter 
waarborging van de juiste heffing van de belasting en ter voorkoming van fraude, niet op 
zodanige wijze mogen worden aangewend dat afbreuk zou worden gedaan aan de 
neutraliteit van de BTW.123 
 
Wolf en A-G Van Hilten geven daarom aan dat de fiscus in het geval dat het nultarief niet 
geweigerd kan worden, de fiscus dan met toepassing van het Kittel-doctrine het recht op 
aftrek voor de inkopen van deze leverancier moet weigeren. Zij stellen dat het willens en 
wetens leveren aan fraudeurs in andere lidstaten in de meeste gevallen op deze wijze toch 
doeltreffend kan worden afgestraft. Niet zozeer door het onthouden van een nultarief, maar 
dus door het weigeren van het recht op aftrek voor de corresponderende inkopen.124  
 
Met de komst van latere arresten moet een wijziging komen in deze gedachtegang. In 
verschillende arresten is wederom benadrukt dat de bestrijding van fraude, 
belastingontwijking en mogelijke misbruiken een doel is dat door de BTW-richtlijn is erkend 
en wordt gestimuleerd.125 De overweging dat beginselen als het neutraliteitsbeginsel niet op 
goede gronden kunnen worden aangevoerd door een belastingplichtige die opzettelijk aan 
belastingfraude heeft deelgenomen en het functioneren van het gemeenschappelijke BTW-
stelsel in gevaar heeft gebracht, is zeer interessant.126 Dit geldt dus ook als een ICL 
daadwerkelijk heeft plaatsgevonden, maar de leverancier de afnemer in de gelegenheid 
heeft gesteld om BTW te ontduiken. Naar nationaal recht mag dan de vrijstelling (wederom: 
strikt genomen is van een vrijstelling geen sprake; beter is om hier te spreken van ‘0%-tarief’) 
voor deze transactie geweigerd worden.127 Met het Mecsek-Gabona-arrest is het 
vorenstaande nader ingevuld.128 In punt 54 en 55 van dit arrest is bepaald: 
 
‘Indien deze rechter tot de conclusie komt dat de betrokken belastingplichtige wist of had 
moeten weten dat de door hem verrichte handeling deel uitmaakte van fraude door de 
afnemer en hij niet alle hem ter beschikking staande redelijke maatregelen heeft genomen 
om deze fraude te voorkomen, moet hij hem het recht op btw-vrijstelling weigeren.’ 
(…) 
‘Het recht op vrijstelling van een intracommunautaire levering wordt geweigerd, mits aan de 
hand van objectieve elementen vaststaat dat deze verkoper de op hem rustende bewijsplicht 
niet is nagekomen of dat hij wist of had moeten weten dat de door hem verrichte handeling 
deel uitmaakte van fraude door de afnemer en hij niet alle hem ter beschikking staande 
redelijke maatregelen heeft genomen om te voorkomen dat hij zelf bij deze fraude betrokken 
raakte.’ 
                                                          
121 HvJ EG 27 september 2007, C-409/04 (Teleos), punt 39. 
122 HvJ EG 27 september 2007, C-409/04 (Teleos), punt 38, 40 en C-146/05 (Collée), punt 30. 
123 HvJ EG 27 september 2007, C-409/04 (Teleos), punt 46 en C-146/05 (Collée), punt 26. 
124 Wolf 2010, p. 154; PHR 8 maart 2013, ECLI:NL:PHR:2013:BW5378, onderdeel 4.4.17, NTFR 2013/860 
m.nt. R. Wolf. 
125 Het HvJ EU verwijst in meerdere arresten naar HvJ EU 29 april 2004, gevoegde zaken C-487/01 
(Gemeente Leusden) en C-7/02 (Holin Groep BV), punt 76: ‘(…) Daaruit volgt dat de bestrijding van 
eventuele fraude, belastingontwijking en misbruik een doel is dat door de Zesde richtlijn is erkend en 
wordt gestimuleerd.’ Zie art. 13, B Zesde richtlijn (thans: art. 131 BTW-richtlijn). 
126 HvJ EU 7 december 2010, C‑285/09 (R), punt 54. 
127 HvJ EU 7 december 2010, C‑285/09 (R), punt 55. 
128 HvJ EU 6 september 2012, nr. 273/11 (Mecsek-Gabona). 
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Om enig misverstand uit te sluiten, kan uit het latere Italmoda-arrest129 worden afgeleid 
dat het bovenstaande niet alleen voor de belastingplichtige geldt die zelf schuldig is aan 
belastingfraude, maar ook geldt wanneer een belastingplichtige wist of had moeten weten 
dat de handeling waaraan hij deelnam, onderdeel was van BTW-fraude door de leverancier 
of een andere ondernemer die in een eerder of later stadium van de handelsketen actief 
was.130 Volgens het HvJ EU is het in beginsel daarom aan de nationale autoriteiten en 
rechterlijke instanties om in geval van fraude of misbruik de in de BTW-richtlijn neergelegde 
rechten, waarop aanspraak wordt gemaakt, te weigeren (ongeacht of het gaat om een recht 
op aftrek, vrijstelling of teruggaaf van de BTW in verband met een ICL).131 
 
2.3.6.4 Toepassing verleggingsregeling 
 
De fiscus probeert BTW-carrouselfraude met bepaalde goederen mede tegen te gaan door 
een verlegginsregeling toe te passen. De BTW kan daarmee verlegd worden van de 
leverancier naar de afnemer. De leverancier brengt dus geen BTW in rekening, maar de 
afnemer krijgt de verplichting deze te betalen. Hij heeft echter ook het recht om deze BTW in 
aftrek te nemen. De splitsing van verschuldigdheid en recht op aftrek wordt hiermee dus 
weggenomen. Het recht op aftrek kan zodoende niet meer zelfstandig bestaan, maar alleen 
nog worden aangewend om de verschuldigdheid te verminderen voor juist die BTW waarop 
het recht op aftrek betrekking heeft.132 Carrouselfraude wordt op deze manier dus 
uitgesloten.  
 
Wolf vreest echter dat dit misschien tot andere fraudevormen kan leiden, omdat de betaling 
van de BTW in één keer in de laatste schakel plaatsvindt.133 Niet onbelangrijk gaat een 
verleggingsregeling bovendien in tegen de basisprincipes van het BTW-systeem, te weten het 
heffen over de toegevoegde waarde in alle schakels van de productieketen met de bedoeling 
dat deze uiteindelijk wordt gedragen door consumenten.134 Een nieuwe verleggingsregeling 
kan daarom niet te pas en te onpas worden ingevoerd.  
 
Omdat een verleggingsregeling in beginsel afwijkt van het Europese BTW-systeem is 
daarvoor toestemming van de Europese Commissie en de voltallige Raad vereist. Hiervoor 
moet een procedure doorlopen worden ingevolge art. 395 BTW-richtlijn.135 Deze 
derogatieprocedure blijkt niet effectief te zijn voor de aanpak van BTW-carrouselfraude, 
omdat deze veel tijd136 vergt voor het verkrijgen ervan.137 De schade kan in de tussentijd 
enorm zijn. Dit is de reden geweest voor de introductie van het snelle reactiemechanisme.138 
De Europese Commissie beoordeelt dan binnen korte tijd of er sprake is van een 
grootschalige en snel opkomende fraude, die niet met de traditionele controle- en 
handhavingsinstrumenten gestopt kunnen worden. Voor een beperkte tijd kan dan een 
                                                          
129 HvJ EU 18 december 2014, gevoegde zaken C‑131/13 (Italmoda), C‑163/13 (Turbu.com) en 
C‑164/13 (Turbu.com Mobile Phone’s). 
130 HvJ EU 18 december 2014, gevoegde zaken C‑131/13 (Italmoda), C‑163/13 (Turbu.com) en 
C‑164/13 (Turbu.com Mobile Phone’s), punt 50. 
131 HvJ EU 18 december 2014, gevoegde zaken C‑131/13 (Italmoda), C‑163/13 (Turbu.com) en  
C‑164/13 (Turbu.com Mobile Phone’s), punt 49. 
132 Wolf 2010, p. 29. 
133 Wolf 2010, p. 31. 
134 Van der Hel-van Dijk & Griffioen, WFR 2015/1282, afl. 7118. Zie ook paragraaf 2.2. 
135 Kamerstukken II 2011/12, 31066, 130, p. 2. 
136 Kamerstukken II 2011/12, 31066, 130, p. 3. De afhandeling van een derogatieverzoek vergt 
gemiddeld 10 maanden. 
137 Van der Hel-van Dijk & Griffioen, WFR 2015/1282, afl. 7118. 
138 Zie ook alinea met noot 83. 
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verleggingsregeling ingevoerd worden.139 Deze maatregel roept echter vragen op. 
Bijvoorbeeld in welke toestand moet een lidstaat verkeren wil er sprake zijn van deze 
plotseling opkomende fraude? Het standpunt van de Europese Commissie komt erop neer 
dat zij alleen in bijzondere situaties, beperkt en proportioneel toestemming geeft voor een 
verleggingsregeling.140 Dit snelle reactiemechanisme impliceert bovendien per definitie dat 
men altijd achteraf acteert. Daarnaast zullen fraudeurs ongetwijfeld nieuwe constructies 
bedenken met nieuwe omwegen en andere goederen. Het toepassen en/of invoeren van 
nieuwe verleggingsregelingen lost het algehele problematiek dus niet op, maar beperkt de 
schade voor de schatkist. 
 
2.4  Samenvatting 
 
In dit hoofdstuk heb ik ons huidige BTW-systeem kort en bondig uitgelegd. Met dat als basis is  
duidelijk gemaakt welke elementen van dit systeem BTW-carrouselfraude in de hand heeft 
gewerkt. 
 
Om te beginnen ontbreekt er een samenhang tussen voldoening van verschuldigde BTW en 
het recht op vooraftrek. De fiscus neemt in plaats daarvan de factuur als uitgangspunt. In de 
normale situatie is dit geen probleem. Wanneer een ploffer echter een factuur uitreikt met het 
doel de daarop vermelde BTW niet aan de fiscus te betalen, ontstaat er een groot probleem. 
De afnemer, bonafide of niet, claimt immers deze BTW als zijnde voorbelasting, terwijl de 
Belastingdienst deze belasting nimmer heeft mogen ontvangen.  
 
Een ander punt betreft de wens om een Europese interne markt. Dit vroeg om een ander 
systeem voor in- en uitvoer tussen EU-landen. Intracommunautaire transacties kwam daarvoor 
in de plaats. Het feit dat goederen (en diensten) ‘schoon van omzetbelasting’ de grens over 
kunnen gaan zonder de voorheen hinderende grenscontroles heeft BTW-carrouselfraude 
zodoende nog meer in de hand gewerkt. 
 
De ‘gewoonlijke’ BTW-fraude zoals zwarte verkopen leidt enkel voor de fiscus tot het mislopen 
van belastinginkomsten. Maar BTW-carrouselfraude gaat een slag verder. Deze leidt namelijk 
tot negatieve belastinginkomsten. EU-breed gaat het om miljarden euro’s en dat maakt de 
VAT-gap alleen maar groter. Daarnaast heeft BTW-carrouselfraude een tal andere gevolgen. 
 
Fraudebestrijding en met name BTW-carrouselfraude staat daarom niet voor niets hoog in het 
vaandel bij de regering getuige het feit dat de Algemene Rekenkamer twee rapporten hierover 
geschreven heeft. Daarin staat uitgebreid hoe de aanpak van BTW-carrouselfraude verbeterd 
kan worden. Naar aanleiding daarvan zijn verschillende aanbevelingen gedaan en maatregelen 
genomen waar onder: het versturen van waarschuwingsbrieven, het nog meer samenwerken 
in EU-verband en de toepassing van het snelle reactiemechanisme etc.  
 
Weigering van het recht op vooraftrek en weigering van de toepassing van het nultarief is een 
greep uit de handhavingsinstrumenten van de fiscus. Enkele belangrijke arresten op dit gebied 
zijn: Optigen, Kittel, Teleos en Collée. Deze zijn van grote invloed geweest op de ontwikkeling 
van latere jurisprudentie. Ook de wat meer recentere arresten zoals Mecsek-Gabona en 
Italmoda zijn zeer interessant. Naar mijn mening zijn deze (nog) meer afgestemd op de 
behoefte van fraudebestrijding.  
 
 
                                                          
139 Kamerstukken II 2013/14, 31880, 8, p 7. Lidstaten moeten daarnaast de reguliere derogatieprocedure 
doorlopen. 
140 Van der Hel-van Dijk & Griffioen, WFR 2015/1282, afl. 7118. 
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Uit Optigen en Kittel kan worden afgeleid dat het recht op vooraftrek van een 
belastingplichtige kan worden geweigerd als deze wist of had moeten weten dat BTW-fraude is 
of wordt gepleegd binnen de handelsketen waarin hijzelf ook in handelt. Hij wordt beschouwd 
als deelnemer aan de fraude en daarmee dus medeplichtige van de fraudeur. De fiscus moet 
dit kunnen bewijzen aan de hand van objectieve elementen, hetgeen niet eenvoudig is. De 
belastingplichtige heeft op zijn beurt een (algemene) zorg- en onderzoeksplicht. Als deze 
gehandeld heeft als ieder ander redelijk handelende ondernemer in dezelfde omstandigheden 
en daarmee dus te goeder trouw is geweest om niet betrokken te raken in de fraude dan kan 
hem dit recht niet onthouden worden. Onwetenden worden echter afgestraft met dit principe 
en dit roept bij hen daarom ook rechtsonzekerheid op. 
Volgens de arresten Teleos en Collée geldt het ‘wist of had moeten weten’ criterium niet voor 
het weigeren van de toepassing van het nultarief, terwijl in casu dit criterium juist verdedigd 
kan worden. Temeer omdat in beide zaken niet voldaan is aan de formele vereisten. Het HvJ 
EG nam in overweging dat aan de materiële voorwaarden voor de toepassing van het nultarief 
is voldaan en geen gevaar was voor verlies van belastinginkomsten. Het HvJ EG achtte dat 
rechtszekerheid en de fiscale neutraliteit gewaarborgd moet worden.  
 
Met de recentere arresten Mecsek-Gabona en Italmoda lijkt het HvJ EU terug te komen op de 
principes uit deze eerdere uitspraken. In deze arresten is in overweging genomen dat het 
neutraliteitsbeginsel niet op goede gronden aangevoerd kan worden als een belastingplichtige 
opzettelijk deelneemt aan belastingfraude. Dit zou dan ook gelden voor zij die wisten dan wel 
hadden moeten weten dat fraude is of wordt gepleegd binnen hun handelsketen. Juist met 
deze latere arresten komt duidelijk naar voren dat de bestrijding van fraude een doel is dat 
door de BTW-richtlijn erkend is en gestimuleerd wordt. Volgens het HvJ EU hebben in beginsel 
dan ook de nationale autoriteiten en rechterlijke instanties de mogelijkheid om in geval van 
fraude of misbruik de in de BTW-richtlijn neergelegde rechten, waarop aanspraak wordt 
gemaakt, te weigeren. 
 
Een andere methode om BTW-carrouselfraude te bestrijden is het toepassen van een 
verleggingsregeling. Zowel de voldoening van verschuldigde BTW als het recht op vooraftrek 
ligt dan bij één persoon. Maar aan verlegging van BTW kleven verschillende minpunten en 
bovendien wordt het echte probleem niet opgelost. Fraudeurs bedenken andere constructies, 
routes en goederen om door te kunnen gaan met hun praktijken.  
 
De door de fiscus aangespannen zaken zijn meestal gericht op het weigeren van het recht op 
vooraftrek en het weigeren van de toepassing van het nultarief.141 Niet geheel onlogisch, 
omdat daarmee getracht wordt de schade voor de schatkist in te perken. De ploffer blijft dus 
buiten schot. Met art. 69a AWR is dit doorbroken. (Deze nieuwe bepaling wordt in het 
volgende hoofdstuk dan ook uitvoerig behandeld.) 
 
  
                                                          
141 Wolf 2010, p. 77. 
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3.  Artikel 69a AWR 
 
3.1  Algemeen 
 
Aanvankelijk was er minder aandacht voor fraudebestrijding/preventie. Deze kentering kwam 
in 2010 nadat diverse fraudegevallen geconstateerd zijn, zoals fraude met toeslagen en 
verzoeken voorlopige teruggaaf inkomstenbelasting. Daarna zijn diverse maatregelen 
genomen, waaronder ook tegen BTW-carrouselfraude. Deze lijn is naderhand alleen maar 
verder uitgewerkt. Het feit dat BTW-carrouselfraude zowel aanzienlijke financiële als 
maatschappelijke belangen raakt, rechtvaardigt het des temeer dat aandacht besteed wordt 
aan de bestrijding ervan. Nederland is dan ook al vele jaren koploper op dit terrein.142 In dit 
hoofdstuk komt onder meer aan de orde wat de achtergrond is voor de introductie van 
art. 69a AWR en wat het doel en strekking van deze bepaling is, hoe deze bepaling tot stand is 
gekomen en welke wijzigingen deze bepaling heeft doorlopen. Tot slot volgt een uiteenzetting 
van elk lid van deze bepaling afzonderlijk.  
 
3.2  De introductie van art. 69a AWR 
 
De Staatssecretaris van Financiën heeft namens het kabinet op 14 april 2011 de Fiscale agenda 
naar de Tweede Kamer gestuurd.143 Deze agenda bevat een beleidsvisie op het Nederlandse 
belastingstelsel en steunt op drie uitgangspunten. Het kabinet wil een eenvoudig, meer solide 
en fraudebestendig stelsel. Dit laatste uitgangspunt houdt in een eerlijk belastingstelsel 
waarbij uitholling van de belastinggrondslag effectief kan worden bestreden, zodat iedereen 
zijn deel betaalt.144 
 
Dat het kabinet fraudebestrijding ernstig neemt, blijkt dan ook uit verschillende delen uit de 
agenda. Er wordt bijvoorbeeld gesproken over het krachtig bestrijden van belastingfraude,145 
over een harde aanpak van misbruik van wettelijke voorzieningen146 en over samenwerken om 
fraudeurs te ontmaskeren en maatregelen te nemen die de frauderisico’s afdekken.147 En 
omdat altijd een groep belastingplichtigen bestaat die zich niet laat afschrikken, krijgen zij 
stevige sancties als sluitstuk van fraudebestrijding.148 Op 17 september 2013 is een voorstel 
van wet houdende Wijziging van enkele wetten met het oog op de bestrijding van fraude in de 
toeslagen en fiscaliteit, aan de Tweede Kamer geboden.149 Dit voorstel omvat onder meer 
maatregelen op het terrein van het boete- en strafrecht. Met dit voorstel is art. 69a AWR 
geïntroduceerd en luidde in beginsel: 
 
1. Degene die opzettelijk de belasting welke op aangifte moet worden voldaan of afgedragen 
niet, gedeeltelijk niet, dan wel niet binnen de in de belastingwet gestelde termijn betaalt, wordt 
gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste zes jaren of geldboete van de vijfde categorie of, 
indien dit bedrag hoger is, ten hoogste eenmaal het bedrag van de te weinig betaalde 
belasting.  
2. Artikel 69, zesde lid, is van overeenkomstige toepassing. 
 
 
                                                          
142 Handelingen II 2016/17, 13, item 2, p. 1. 
143 Kamerstukken II 2010/11, 32740, 1. 
144 Kamerstukken II 2010/11, 32740, 1, p. 4. 
145 Kamerstukken II 2010/11, 32740, 1. p. 9. 
146 Kamerstukken II 2010/11, 32740, 1. p. 47. 
147 Kamerstukken II 2010/11, 32740, 1. p. 48. 
148 Kamerstukken II 2010/11, 32740, 1. p. 49. 
149 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 1. 
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3.3 Doel en strekking  
 
De gedachte achter art. 69a AWR is het verruimen van het boete- en strafrecht en 
tegelijkertijd een zo specifiek mogelijk maatregel op te nemen in de wet.150 Volgens de 
memorie van toelichting wil de wetgever met deze bepaling met name BTW-carrouselfraude 
aanpakken.151  
 
Tot het moment van inwerkingtreding was als misdrijf in de AWR opgenomen het opzettelijk 
niet, niet tijdig, onjuist of onvolledig doen van aangifte.152 Bij een aangiftebelasting bestaat 
naast de aangifteverplichting ook de verplichting om de verschuldigde belasting op aangifte te 
voldoen.153 De betalingsverplichting is zelfs van een groter belang dan de aangifteverplichting, 
omdat het gelden van een ander zijn die de belastingplichtige al van deze derde heeft 
geïncasseerd. Volgens de Staatssecretaris is daarom weinig reden om de belastingplichtige toe 
te staan om deze gelden niet op aangifte door te betalen aan de fiscus.154 Dit vorenstaande 
rechtvaardigt dan ook de zwaarte van de straf.155 
 
Het (met opzet) niet betalen van de verschuldigde belasting was toen nog geen strafbaar feit. 
De fiscus kon op dat moment aan deze groep belastingplichtigen enkel een bestuurlijke boete 
opleggen wegens het opzettelijk of grof schuldig niet, gedeeltelijk niet of niet tijdig betalen. In 
de praktijk blijkt dat deze groep (frauduleuze) belastingplichtigen veelal geen verhaal bieden. 
Als een belastingplichtige de aangiftebelasting wel (juist) aangeeft maar niet betaalt, kan hij 
met andere woorden niet strafrechtelijk vervolgd worden wegens het plegen van 
belastingfraude. Het kabinet vindt dit onwenselijk en heeft daarom de strafrechtelijke 
bepalingen in de AWR aangevuld.  
 
De keuze voor bestuursrechtelijke afdoening met een fiscale boete of strafrechtelijke 
vervolging hangt af van de ernst van de overtreding. De Fiscale agenda duidt aan dat de 
sancties effectief moet zijn. De hoogte moet daarom afdoende zijn en de omschrijving van de 
fiscale overtreding moet het frauduleuze gedrag kunnen dekken.156 In de memorie van 
toelichting staat dat effectieve sancties in ieder geval voldoende leedtoevoegend moeten zijn. 
Daarbij staat vast dat een belastingplichtige die geen verhaal biedt, het opleggen van een 
bestuurlijke boete weinig effectief is.157   
 
3.4 Totstandkoming van art. 69a AWR 
 
Over art. 69a AWR en carrouselfraude hebben de fractieleden diverse vragen gesteld en 
opmerkingen gegeven. Ook de Adviescommissie Belastingrecht van de Nederlandse Orde van 
Advocaten heeft met haar brief van 24 oktober 2013 bedenkingen geuit. Hoe de bepaling in 
beginsel luidde, zou de goedwillende belastingplichtigen de dupe kunnen worden van deze 
strafbepaling. Zij kunnen immers ook in de situatie terechtkomen dat ze bij niet verwijtbare  
 
                                                          
150 Het kabinet acht dienstverlening naar de burger zeer belangrijk. Doordat de aandacht verschuift naar 
fraudebestrijding is op zekere hoogte sprake van uitruil met deze dienstverlening. Met specifieke 
maatregelen is geprobeerd dit laatste te minimaliseren.  
151 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 3, p. 12-14. 
152 Art. 69 AWR. 
153 Zie ook subparagraaf 2.2.4 voor de uitleg van een aangiftebelasting. 
154 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 7, p. 26. 
155 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 3, p. 22. 
156 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 1, p. 50. 
157 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 3, p. 13. 
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liquiditeitsproblemen bewust niet betalen.158 De commissie adviseerde daarom het 
bestanddeel ‘oogmerk’ op te nemen in de strafbepaling. Door een oogmerktoets toe te voegen 
zou dan enkel kwaadwillende belastingplichtigen, die het oogmerk hebben de verschuldigde 
belasting niet te betalen, strafbaar kunnen worden gesteld. Het volgende amendement is 
daarna door CDA-kamerlid Omtzigt, voorgesteld: 159 
 
‘(…) In het in artikel I, onderdeel C, opgenomen artikel 69a van de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen wordt «wordt gestraft» vervangen door: wordt, indien hij het oogmerk heeft 
om de Belastingdienst te benadelen, gestraft.’ 
 
Omtzigt lichtte toe dat het doel van dit amendement was om een onderscheid te maken 
tussen de fraudeurs die het oogmerk hebben om de fiscus te benadelen doordat ze zichzelf 
onrechtmatig verrijken, en gewone ondernemers die slechts incidenteel niet in staat zijn om 
de aangiftebelasting op tijd te voldoen. Een ondernemer die bijvoorbeeld vanwege tijdelijke 
liquiditeitsproblemen wel zijn personeel betaalt, maar de betaling van de verschuldigde 
belasting besluit op te schorten, is op grond van het wetsvoorstel (zoals dat destijds luidde) 
strafbaar met maximaal 6 jaar gevangenisstraf. Bovendien bood volgens Omtzigt 
het opzetvereiste nagenoeg geen garantie dat de strafbaarstelling zich beperkt tot de beoogde 
groep fraudeurs. 
 
De Staatssecretaris gaf eerder aan dat niet ieder strafbaar feit strafrechtelijk vervolgd wordt. 
En bovendien zou een strafbaar feit alleen begaan worden als een belastingplichtige niet 
betaalt zonder opgaaf van een geldige reden. Een reden is bijvoorbeeld dat de ontvanger 
uitstel van betaling verleent in verband met betalingsproblemen.160 Maar volgens het 
amendement is dit onwenselijk. Want of een belastingplichtige strafrechtelijk wordt vervolgd, 
zou dan daar van afhangen. Het amendement noemt twee argumenten om daar niet 
afhankelijk van te willen zijn. De Leidraad Invordering 2008 (hierna: LI) zou strikte 
voorwaarden hanteren aan het verkrijgen van uitstel van betaling en deze voorwaarden 
zouden geen relatie hebben met de strafbaarstelling.161 
 
De Staatssecretaris heeft vervolgens een derde nota162 van wijziging ingediend met daarin de 
toevoeging van een derde lid aan art. 69a AWR en deze luidt: 163 
 
‘(…) 3. Niet strafbaar is degene die de ontvanger tijdig heeft verzocht uitstel van betaling te 
verlenen of die onverwijld nadat gebleken is dat het lichaam niet tot betaling in staat is 
schriftelijk mededeling heeft gedaan aan de ontvanger.’ 
 
Dit derde lid moet de waarborg bieden waar eerder zorgen over zijn geuit. De goedwillende 
belastingplichtige zou hiermee niet door de voorgestelde maatregel getroffen worden. 
Strafbaarheid wordt met dit derde lid namelijk in twee situaties uitgesloten: 
 
                                                          
158 Zie bijvoorbeeld het artikel: De Vries, An 2014/02. De schrijver is van mening dat ‘(…) het ministerie 
bij het opstellen van het nieuwe artikel 69a AWR te ver zijn doorgeslagen.’ 
159 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 12. In dit amendement wordt gesproken van inhoudingsplichtige in 
plaats van belastingplichtige. Ik ga ervan uit dat hier sprake is van een verspreking. Er wordt immers ook 
gesproken van de ondernemer. 
160 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 7, p. 26.  
161 In de Leidraad Invordering 2008 zijn beleidsregels over de Invorderingswet 1990 opgenomen. 
162 De tweede nota van wijziging heeft geen betrekking op art. 69a AWR. 
163 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 14. 
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1) Niet strafbaar is degene die de ontvanger tijdig heeft verzocht uitstel van betaling te 
verlenen.164  
2) Daarnaast sluit ook het onverwijld doen van een schriftelijke melding van betalingsonmacht 
strafvervolging uit.165 
 
De Adviescommissie heeft op deze derde nota van wijziging wederom gereageerd.166 Zij is van 
mening dat de wijziging nog steeds geen enkele rechtsbescherming biedt en adviseerde dan 
ook om de wijziging te verwerpen. Dit advies deed zij, omdat de nadruk van de genoemde 
twee strafuitsluitingsgronden volgens haar komt te liggen op een formeel aspect waarvan 
kwaadwillenden handig gebruik zullen/kunnen maken.167 Het amendement van Omtzigt is, na 
stemming van de fractieleden, echter alsnog verworpen.168 De Staatssecretaris is van mening 
dat het toevoegen van een oogmerk zinledig is, omdat door niet tijdig, niet of gedeeltelijk niet 
te betalen de belastingplichtige per definitie de schatkist benadeelt. Naar mijn mening mist dit 
argument een belangrijk punt. Oogmerk houdt meer in dan enkel het benadelen van de 
schatkist. Het omvat hierin tevens het oogmerk op onrechtmatige verrijking van de 
belastingplichtige.169 Bij goedwillende ondernemers zal daar geen sprake van zijn. De 
Staatssecretaris gaf aan dat in het voorgestelde derde lid vastgelegd is dat geen sprake van 
opzet is wanneer de belastingplichtige tijdig laat weten niet tot betalen in staat te zijn en 
verwijst fractieleden naar de redactie van Vakstudie Nieuws, omdat deze hierover een 
aantekening heeft geschreven.170 Hierin staat dat tijdig verleend uitstel van betaling 
(voorwaardelijk) opzet in de weg staat en dat de derde nota van wijziging in die zin overbodig 
is. Maar dit derde lid heeft volgens haar ook nog een functie. Het verduidelijkt dat 
goedwillende belastingplichtigen geen straf hebben te vrezen.171  
 
Het amendement heeft kennelijk dermate aandacht van de Staatssecretaris gevraagd dat hij 
van plan is te monitoren of kwaadwillenden door een beroep te doen op genoemd derde lid 
hun aansprakelijkheid ontlopen en indien nodig met aangepaste maatregelen zal komen.172 
Het blijkt tot op heden niet óf deze monitoring gaat plaatsvinden. En zo ja, dan is het niet 
bekend óf deze al in gang is gezet en noch is bekend hoe deze monitoring plaats gaat vinden.  
 
Het wetsvoorstel is op 19 november 2013 met algemene stemmen aangenomen door de 
Tweede Kamer. Hiermee luidt het definitieve art. 69a AWR: 
 
1. Degene die opzettelijk de belasting welke op aangifte moet worden voldaan of afgedragen 
niet, gedeeltelijk niet, dan wel niet binnen de in de belastingwet gestelde termijn betaalt, wordt 
gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste zes jaren of geldboete van de vijfde categorie of, 
indien dit bedrag hoger is, ten hoogste eenmaal het bedrag van de te weinig betaalde 
belasting.  
2. Artikel 69, zesde lid, is van overeenkomstige toepassing.  
                                                          
164 Dat de ontvanger uitstel van betaling kan verlenen, is opgenomen in art. 25 Invorderingswet 1990. 
Onder ‘tijdig’ wordt verstaan: voordat de wettelijke betalingstermijn is verstreken. 
165 Art. 36, lid 2 Invorderingswet 1990 wordt hiervoor genoemd. 
166 Brief Adviescommissie Belastingrecht 27 november 2013. 
167 Over de strafuitsluitingsgronden ga ik in hoofdstuk 4 nader op in.  
168 Handelingen II 2013/14, 25, item 22.  
169 Volgens De Hullu wordt met oogmerk iets meer bepaalds dan opzet geëist. Als voorbeeld is gegeven 
de bedoeling om zich wederrechtelijk te bevoordelen. De Hullu 2012, p. 243. 
170 Kamerstukken II 2013/14, 33752, D, p. 47. 
171 V-N 2013/58.13. 
172 Kamerstukken II 2013/14, 33752, D, p. 48. 
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3. Niet strafbaar is degene die de ontvanger tijdig heeft verzocht uitstel van betaling te 
verlenen of die onverwijld nadat gebleken is dat het lichaam niet tot betaling in staat is 
schriftelijk mededeling heeft gedaan aan de ontvanger.173 
 
Met de totstandkoming van art. 69a AWR zullen de afzonderlijke leden hierna nader bekeken 
worden met toelichting van bepaalde begrippen uit het strafrecht. 
 
3.5 Analyse van de leden 
 
3.5.1 Art. 69a, lid 1 AWR  
 
De belastingplichtige die niet aan de in de belastingwetten neergelegde verplichtingen 
voldoet, kan worden geconfronteerd met een bestuurlijke boete. Voor de beboeting gelden de 
bepalingen uit de AWR.174 Echter als het een fiscaal delict betreft dan wordt het fiscale 
strafrecht toegepast. Voor het fiscale strafrecht gelden naast de in de AWR opgenomen 
bepalingen, de regels en beginselen van het commune strafrecht onverkort.175 Het is daarom 
ook de Officier van Justitie die de verdachte/belastingplichtige strafrechtelijk vervolgt. Een 
vraag die in het strafrecht steeds centraal staat, is of de dader schuldig is aan een bepaald 
strafbaar feit. Het strafrecht kent twee schuldvormen, te weten opzet en schuld. Bij veel 
misdrijven is het vereiste van opzet gesteld. Misdrijven binnen de belastingwet zijn strafbaar 
gestelde feiten waarop een gevangenisstraf is gesteld.176 Dit betreft het opzettelijk handelen 
uit art. 69 en art. 69a AWR waarbij ‘opzet’ een bestanddeel is.177 Met andere woorden de 
Officier van Justitie moet bewijzen dat de verdachte/belastingplichtige opzettelijk heeft 
gehandeld.178 De gedragingen uit art. 69a, lid 1 AWR zijn dus alleen strafbaar wanneer deze 
opzettelijk zijn begaan. Deze ‘opzet’ richt zich op het niet, gedeeltelijk niet, dan wel niet binnen 
de in de belastingwet gestelde termijn voldoen of afdragen van de verschuldigde belasting.179  
 
3.5.1.1 Opzet volgens het strafrecht 
 
Voor de beoordeling of er sprake is van opzettelijk handelen moet voor het begrip ‘opzet’ 
aansluiting gezocht worden in het commune strafrecht.180 Volgens De Hullu vormt het willen 
en weten de kern van opzet van de verdachte ten aanzien van het eigen handelen (of 
nalaten).181 De Hullu stelt daarbij dat ondanks dat opzet een subjectief delictsbestanddeel is, 
normatieve en objectieve aspecten van belang zijn bij de vaststelling of opzet aanwezig is. De 
reden daarvan is dat de innerlijke gesteldheid van de verdachte ten tijde van het handelen 
bijvoorbeeld vanwege de tijd, het geld en de moeite die het zou kosten en vanwege de 
onbereidheid van de verdachte, onmogelijk is vast te stellen. Het normatieve aspect houdt in 
dat het gedrag van de verdachte wordt vergeleken met de 'normale mens'. De redenering is 
                                                          
173 Kamerstukken I 2013/14, 33754, A, p. 2. 
174 Zie ook het Besluit Bestuurlijke Boeten Belastingdienst. In dit besluit is het beleid neergelegd voor het 
opleggen van bestuurlijke boeten bij de heffing van rijksbelastingen waarop de AWR van toepassing is. 
Besluit 28 juli 2016, nr. BLKB 2016/695M, Stcrt. 2016, 34921. 
175 Tenzij de AWR uitdrukkelijk bepaalt dat een uitzondering van toepassing. 
176 Art. 72 AWR; Valkenburg & Van der Werff 2014, p. 10. 
177 Art. 69a, lid 1 AWR: ‘Degene die opzettelijk de belasting (…) weinig betaalde belasting.’ De lichtere 
schuldvorm ‘schuld’ laat ik verder buiten beschouwing, omdat het in deze schrijven niet relevant is.  
178 Niessen-Cobben 2016, p. 319.  
179 Van niet tijdig betalen is sprake wanneer de belastingplichtige uiteindelijk wel (alles) betaalt, maar 
niet binnen de belastingwet gestelde termijn. Dit termijn is in subparagraaf 2.2.4.1 reeds aan de orde 
geweest.  
180 Niessen-Cobben 2016, p. 321. 
181 De Hullu 2012, p. 73, 211. 
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dat ieder normaal mens in een dergelijke geval wel moest begrijpen en weten. Het gaat om 
een objectieve toetsing aan algemene kennis, een vergelijking tussen de verdachte en een 
normaal mens. Het verband tussen bewijsmotivering en opzet wordt hierdoor duidelijker.182 
 
Het is overigens belangrijk om aan te stippen dat er een verschil is tussen het gebruik van het 
begrip ‘opzet’ in strafrechtelijke zin of in het dagelijkse spraakgebruik. In het strafrecht hoeft 
de dader voor het verrichten van zijn handeling niet altijd kwade intenties te hebben. Het is 
voldoende dat willens en wetens is gehandeld, terwijl in het dagelijkse spraakgebruik opzet 
iets negatiefs heeft bij het doen van iets expres. Het heeft dus een ruimer begrip en het gaat 
dus om doelgericht handelen.183 Bijvoorbeeld een fietser die tegen een auto botst bij het 
uitwijken om een voetganger niet te raken. Hoewel hij niet expres de auto heeft vernield, is dit 
wel willens en wetens gedaan (hij had anders immers de voetganger geraakt).  
 
Fiscale delicten zijn in die zin complexer dan commune delicten, omdat het gehele 
feitencomplex verantwoord moet worden in een aangifte. Vanwege de materie zijn 
belastingplichtigen vaak genoodzaakt om bijvoorbeeld belastingadviseurs in te schakelen voor 
het opstellen van hun aangifte. Deze afhankelijkheid compliceert de vaststelling van opzet van 
de belastingplichtige op de onjuistheid van de aangifte. De adviseur is ook afhankelijk van de 
informatie die hij krijgt van zijn klant, zodat voor zover de opzet van de adviseur aan de orde 
is, ook in die situatie de vaststelling van opzet gecompliceerd is.  
 
Opzet kent verschillende gradaties en komt daarom ook in verschillende verschijningsvormen 
voor. In de delictsomschrijvingen kan vaak via bewoordingen als ‘opzettelijk’, ‘wetende dat’ of 
‘met voorbedachte raad’ afgeleid worden dat opzet is geëist.184 Als dat het geval is, moet 
afgevraagd worden welke gradatie van opzet bedoeld is. Het Nederlands strafrecht kent drie 
gradaties, te weten: oogmerk, opzet bij zekerheidsbewustzijn185 en voorwaardelijk opzet. Het 
oogmerk is de zwaarste vorm en voorwaardelijk opzet vormt de ondergrens van opzet.186  
 
3.5.1.2 Oogmerk en voorwaardelijk opzet 
 
Met oogmerk wordt iets méér bepaalds dan opzet eist. Het heeft iets strikts en het wijst op de 
echte bedoelingen van de dader. Volgens Valkenburg en Van der Werff is dit de meest zuivere 
gradatie van opzet waarbij het weten en willen in de zuiverste vorm aanwezig zijn.187 Het 
uitvoeren van een bepaalde handeling is met de overtuiging dat een beoogd gevolg 
daadwerkelijk zal gaan intreden. Een dergelijke handeling doet de dader dan ook met het volle 
besef van zijn eigen wil en de strekking van zijn handelen.188 Bij oogmerk is de wil primair 
gericht op het gevolg. Vooral deze wilscomponent staat bij oogmerk daarom sterk op de 
                                                          
182 De Hullu 2012, p. 221-223. 
183 De Hullu 2012, p. 212-214; Verbaan 2013, p. 49. 
184 De Hullu 2012, p. 243-251; Verbaan 2013, p. 46. Verbaan geeft aan dat soms dergelijke 
bewoordingen ontbreekt, terwijl opzet toch wordt geëist. Uit het woordgebruik moet dan de opzet 
afgeleid worden. Voorbeeld hiervan is art. 246 Wetboek van Strafrecht (hierna: Sr), waar de opzet af te 
leiden is uit het woord ‘dwingen’. 
185 Dit begrip, ook wel opzet als noodzakelijkheidsbewustzijn genoemd, wordt niet verder behandeld. 
Het komt erop neer dat de dader handelt met het bewustzijn dat een bepaald gevolg zeker zal intreden, 
waarbij dit gevolg niet het streven van de dader is, maar wel onlosmakelijk samen staat met zijn 
primaire doel. Verbaan 2013, p. 48-49. 
186 Verbaan 2013, p. 46. 
187 Valkenburg & Van der Werff 2014, p. 35. 
188 Zie bijvoorbeeld art. 310 Sr. Dit betreft de bepaling omtrent diefstal: ‘Hij die enig goed dat geheel of 




voorgrond. De Hoge Raad stelt voor het bewijs daarom strengere eisen dan wanneer gewone 
opzet in het geding is.189   
 
Het probleem is dikwijls de bewijsvoering of iemand met opzet gehandeld heeft en welke 
gevolgen hij meende te kunnen verwachten. Dit is immers niet meetbaar of eenvoudig 
zichtbaar, iemands gedachten kunnen per slot van rekening niet gelezen worden. Voor de 
bewijsvoering wordt daarom de ondergrens opgezocht, dit is zoals eerder aangegeven de 
voorwaardelijke opzet. 
 
Bij voorwaardelijk opzet gaat het vooral om het handelen met mogelijkheidsbewustzijn. Het 
gaat om het gevolg dat niet beoogd is, maar wel zou kunnen intreden en de dader desondanks 
de handeling doorzet. Volgens Verbaan staat de dader onverschillig of zelfs cynisch ten 
opzichte van het mogelijke (niet beoogde) gevolg. De dader neemt dit gevolg als het ware op 
de koop toe.190 In de zogenaamde HIV-arresten heeft de Hoge Raad nadere aanwijzingen 
gegeven wanneer sprake is van voorwaardelijk opzet.191 Volgens de Hoge Raad is daar sprake 
van indien de verdachte zich willens en wetens heeft blootgesteld aan de aanmerkelijke kans 
op een bepaald gevolg. De ‘aanmerkelijke kans’ is hierin een belangrijk component. Vrij 
vertaald komt het erop neer dat de verdachte willens en wetens de aanmerkelijke kans heeft 
aanvaard dat het door hem niet beoogde gevolg in kan treden. Of een gedraging een 
aanmerkelijke kans in het leven roept, hangt af van de omstandigheden van het geval. Het 
dient te gaan om een kans die naar ervaringsregels aanmerkelijk is te achten.192 Daarbij is de 
inhoud van deze aanmerkelijke kans niet afhankelijk van de aard van het gevolg. Dus de ernst 
van het in te kunnen treden gevolg is niet bepalend of er sprake is van een aanmerkelijke kans. 
Want als dat wel zo zou zijn dan leidt dat tot een sterk variabele invulling van de 
voorwaardelijke opzet.193 Verder is niet alleen vereist dat de verdachte wetenschap heeft van 
deze aanmerkelijke kans, maar ook dat hij die kans ten tijde van de gedraging bewust heeft 
aanvaard.194 De Hoge Raad geeft in dezelfde rechtsoverweging ook aanwijzingen voor het 
geval dat het, door het ontbreken van verklaringen van de verdachte en/of getuigen, moeilijk 
is te bepalen of de verdachte de kans op het gevolg heeft aanvaard. Het is dan namelijk 
onduidelijk of er sprake is van voorwaardelijk opzet. In een dergelijk geval moet gekeken 
worden naar de feitelijke omstandigheden van het geval. Daarbij zijn van belang de aard van 
de gedraging en de omstandigheden waaronder deze is verricht. Bepaalde gedragingen zijn 
volgens de Hoge Raad naar hun uiterlijke verschijningsvorm zozeer gericht op een bepaald 
gevolg dat het behoudens contra-indicaties niet anders kan zijn dan dat de verdachte de 
aanmerkelijke kans heeft aanvaard. 
 
3.5.1.3 Opzet in lid 1 
 
Ten aanzien van lid 1 van art. 69a AWR is de conclusie dat het voor de bewezenverklaring 
voldoende is om voorwaardelijk opzet bewezen te hebben. Dit op basis van het feit dat de 
                                                          
189 De Hullu 2012, p. 244-245; Verbaan 2013, p. 46-47. 
190 De Hullu 2012, p. 225-232; Verbaan 2013, p. 48-52.  
191 Zie HR 25 maart 2003, ECLI:NL:HR:2003:AE9049, r.o. 3.6, NJ 2003, 552 m.nt. Y. Buruma; HR 18 januari 
2005, ECLI:NL:HR:2005:AR1860, r.o. 3.3, NJ 2005, 154 m.nt. D.H. de Jong. In deze arresten gaat het om 
de vraag of er sprake is voorwaardelijk opzet tot de dood van of zwaar lichamelijk letsel bij de partner 
die onbeschermd seksueel contact heeft met een HIV-besmet persoon. 
192 HR 20 februari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AY9659, r.o. 4.2, NJ 2007, 313 m.nt. Y. Buruma. 
193 De Hullu 2012, p. 230-231. 
194 HR 25 maart 2003, ECLI:NL:HR:2003:AE9049, r.o. 3.6, NJ 2003, 552 m.nt. Y. Buruma. Volgens de Hoge 
Raad is geen opzet in voorwaardelijke vorm op het gevolg aanwezig wanneer de verdachte die weet 
heeft van een aanmerkelijke kans, maar ervan uitgaat dat het gevolg niet zal intreden. Omdat dan geen 
sprake is van de aanvaarding van die kans.  
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Staatssecretaris afgezien heeft van een oogmerktoets. In de context van art. 69a AWR 
betekent deze voorwaardelijke opzet dat een belastingplichtige zich willens en wetens de 
aanmerkelijke kans dat de te voldoen (of af te dragen) belasting niet, gedeeltelijk niet, dan wel 
niet binnen de in de belastingwet gestelde termijn wordt betaald, aanvaard heeft. Of daar 
sprake van is, zal moeten blijken uit feiten en omstandigheden.  
 
Normaliter is (niet) betalen een bewuste handeling. De (voorwaardelijke) opzet op het niet, 
gedeeltelijk niet of niet tijdig betalen zou alleen dan ontbreken in de situatie dat de 
belastingplichtige geen wetenschap heeft van het bestaan van de betalingsverplichting c.q. de 
aanslag of wanneer het niet betalen het gevolg is van een vergissing of grof schuldige 
slordigheid die de grens van de voorwaardelijke opzet niet raakt. Sijbers en Mokveld stellen de 
vraag ‘hoe in de onderhavige strafbepaling het (voorwaardelijk) opzet precies dient te worden 
ingevuld’, want volgens hen is daar in de wetsgeschiedenis (bijna) geen aandacht aan 
besteed.195 Mijn veronderstelling is dat het niet nodig geacht werd daar (uitgebreid) aandacht 
aan te besteden. Het gegeven dat het om een vergissing gaat dan wel dat de wetenschap 
ontbreekt, duidt erop dat er geen opzet in het spel is. En voor wat betreft de invulling van 
(voorwaardelijk) opzet moet zoals reeds eerder aangegeven, aansluiting gezocht worden in het 
commune strafrecht. Het lijkt mij voor de wetgever dan ook lastig om precies aan te geven 
wanneer sprake is van (voorwaardelijk) opzet. Het is immers afhankelijk van de 
omstandigheden van het geval en dit vereist weer uitvoerig onderzoek. De wetgever geeft dan 
ook alleen aan in welke gevallen hij in ieder geval strafbaarstelling ongewenst acht. Dit is dus 
als er een rechtsgeldige reden is om opzettelijk (nog) niet te betalen. Hiermee is geprobeerd 
de subgroep ‘goedwillende-opzettelijk-niet-betalers’ te abstraheren van de groep ‘malafide-
opzettelijk-niet-betalers’. De wetgever acht het daarom van belang om duidelijk te hebben 
welke situaties in zijn ogen rechtmatig zijn. (Dit staat in het derde lid van art. 69a AWR en 
wordt behandeld in subparagraaf 3.5.3 en hoofdstuk 4.)  
 
Bewijsrechtelijk gezien, is het voor de Officier van Justitie tot op zekere hoogte gemakkelijker 
om opzet bewezen te hebben. Omdat opzet in de vorm van oogmerk niet bewezen verklaard 
kan worden als alleen voldoende bewijs is voor voorwaardelijk opzet. Of dit wenselijk is, kan 
mijns inziens op twee manieren geïnterpreteerd worden. Enerzijds kan in verhouding 
eenvoudiger opzet gesteld en bewezen worden wat voor goedwillende-opzettelijk-niet-
betalers slecht uit kan pakken. Elke medaille heeft echter een keerzijde, want dezelfde 
redenering geldt dus ook voor de malafide-opzettelijk-niet-betalers. Persoonlijk gaat mijn 
voorkeur naar de gradatie van voorwaardelijke opzet. Vrees dat goedwillende 
belastingplichtigen de dupe worden is bij mij namelijk niet aanwezig. De fiscus kan niet iedere 
opzettelijke niet-betaler strafrechtelijk laten vervolgen, omdat hiervoor een strikt protocol 
gevolgd moeten worden.196 Indien een zaak voldoet aan dit protocol betekent dit dus dat het 
gaat om een geval waar ‘iets serieus mee aan de hand is’. Oftewel de fiscus zal alleen in 
uitzonderlijke gevallen pas toekomen aan het strafrecht en in de meeste gevallen zal daarom 
nog steeds gekozen worden voor een bestuurlijke afdoening.197 Bij uitzonderlijke gevallen 
omtrent art. 69a AWR denk ik aan zaken waar een belastingplichtige stelselmatig of structureel 
                                                          
195 Mokveld & Sijbers, TFB 2014/05. 
196 Protocol aanmelding en afdoening van fiscale delicten en delicten op het gebied van douane en 
toeslagen oftewel Protocol AAFD, beschrijven hoe de Belastingdienst de aanmeldingen mogelijke 
delicten die voor strafrechtelijk onderzoek in aanmerking komen, selecteert voor de rechtsgebieden 
belastingen, douane en toeslagen. De geselecteerde aanmeldingen worden ingebracht in een 
afstemmingsoverleg van de Belastingdienst, de FIOD en het Openbaar Ministerie. Een 
aanmeldingscriterium is bijvoorbeeld dat bij een nadeelbedrag van € 100.000 de zaak wordt aangemeld 
voor (mogelijke) strafrechtelijke vervolging indien sprake is van een vermoeden van opzet. Besluit 25 
juni 2015, nr. BLKB 2015/572M, Stcrt. 2015, 17271. 
197 Kamerstukken II 2013/14, 33752, 7, p. 26. 
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zijn betalingsverplichting niet nakomt en hiervoor geen opgaaf doet van een geldige reden en 
waar bovendien sprake is van aanzienlijk fiscaal nadeel en/of een mogelijk geval van (BTW-
carrousel)fraude. Mijn standpunt is dat bij het intreden van deze drie punten hier sprake is van 
een bewust handelende niet-betaler. Want omgekeerd geredeneerd: hoe kan in die situatie 
nog gesproken worden van een goedwillende-opzettelijk-niet-betaler? Uiteraard kan betwist 
worden wat in de ogen van een belastingplichtige een geldige reden is voor het opzettelijk 
niet-betalen en om deze reden geen strafuitsluitingsgrond hoeft te zijn zoals bedoelt in art. 
69a, lid 3 AWR. Maar ook in die situatie moet de reden van de belastingplichtige voor het niet-
betalen, hout snijden. Als dat zo zou zijn dan is geen reden denkbaar waarom de fiscus zou 
(willen) kiezen voor strafrechtelijke afdoening.  
 
De vrees zou mijns inziens moeten zijn dat malafide-opzettelijk-niet-betalers de dans 
ontspringen op strafrechtelijke vervolging door onterecht een aanspraak te doen op een van 
de twee strafuitsluitingsgronden. Dit is naar mijn mening voldoende reden om de ondergrens 
van opzet op te zoeken voor de bewijsvoering. De belastingplichtige zal immers te allen tijde 
ontkennen dat zijn doel gericht is op het niet betalen. Bovendien heeft art. 69 AWR - het 
opzettelijk niet, niet tijdig, onjuist of onvolledig doen van aangifte - geen oogmerktoets, 
waarom zou dit dan wel geëist worden in art. 69a AWR? Ook in geval van art. 69 AWR kan een 
belastingplichtige in de niet verwijtbare situatie komen dat deze bijvoorbeeld een onjuiste 
aangifte doet. Door deze oogmerktoets wel te eisen in art. 69a AWR zou naar mijn mening 
neerkomen op meten met twee maten. Uiteindelijk zal uit jurisprudentie moeten blijken of 
een oogmerktoets alsnog wenselijk is om in de bepaling op te nemen. 
 
3.5.1.4 Hoogte straf 
 
Bij strafbaarstelling is de op te leggen sanctie behoorlijk zwaar. Volgens het eerste lid is de 
maximale gevangenisstraf zes jaren of een geldboete van maximaal € 82.000 of wanneer dit 
hoger is, het bedrag van de te weinig, te laat of niet betaalde belasting.198 De wetgever 
rechtvaardigt deze hoge straf, doordat het bij aangiftebelastingen gaat om gelden van een 
ander, die de belastingplichtige (of inhoudingsplichtige) aan de Belastingdienst moet 
(door)betalen. Door het niet, gedeeltelijk niet of niet tijdig betalen van de belastingen verrijkt 
de belastingplichtige als het ware zichzelf ten koste van de Belastingdienst en andere 
belastingplichtigen die wel (tijdig) betalen.199 Het is dan ook opmerkelijk dat deze bepaling niet 
eerder dan wel tegelijkertijd met art. 69 AWR in de wet is opgenomen. 
 
Voor de hoogte van de op te leggen straf is aansluiting gezocht bij art. 69 AWR.200 Deze 
bepaling betreft het opzettelijk niet, niet tijdig, onjuist of onvolledig doen van aangifte. Maar 
zoals eerder is aangegeven is de betalingsverplichting eigenlijk van groter belang dan de 
aangifteverplichting.201 Dit is ook af te leiden uit de op te leggen straffen. In art. 69 AWR is een 
onderscheid gemaakt tussen enerzijds het niet of niet tijdig doen van aangifte en anderzijds 
het onjuist of onvolledig doen van aangifte. Voor het eerste staat ten hoogste een 
gevangenisstraf van vier jaren of een geldboete van de vierde categorie,202 of indien dit bedrag 
hoger is, ten hoogste eenmaal het bedrag van de te weinig geheven belasting.203  
                                                          
198 Ter illustratie voor misdrijven met dezelfde straffen zie art. 98 Sr inzake een misdrijf tegen de 
veiligheid van de staat; art. 285 Sr inzake een misdrijf tegen de persoonlijke vrijheid; art. 359 Sr inzake 
een ambtsmisdrijf.  
199 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 3, p. 22. 
200 Nent, TFB 2014/03. 
201 Zie ook paragraaf 3.3.  
202 Dit is maximaal € 20.500. 
203 Art. 69, lid 1 AWR. 
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Het onjuist of onvolledig doen van aangifte is een zwaarder misdrijf en wordt daarom ook 
zwaarder gestraft.204 De sancties zijn dezelfde als art. 69a AWR. Tussen niet, gedeeltelijk niet 
of niet binnen de in de belastingwet gestelde termijn betalen maakt de wetgever géén 
onderscheid in de op te leggen straffen. Dit sluit overigens aan met de bestuurlijke boeten.205  
 
Het begaan van de strafbare feiten uit art. 69 AWR of uit art. 69a AWR sluiten elkaar niet uit. 
De gedragingen, het doen van aangifte en het betalen van de verschuldigde belasting, zijn 
immers afzonderlijke handelingen. Dit is daarom niet in strijd met het ne-bis-in-idem-
beginsel.206 Dit betekent dus dat beide handelingen strafbaar zijn als een belastingplichtige 
besluit om onjuist aangifte te doen en vervolgens ook besluit om niet te betalen. Het is dan 
ook niet langer mogelijk om vervolging te ontkomen door wel juist en volledig aangifte te doen 
en opzettelijk niet te betalen. 
 
3.5.2 Art. 69a, lid 2 AWR  
 
Het tweede lid verwijst naar art. 69, lid 6 AWR. Deze bepaling omvat een beroepsverbod en 
voor de betekenis hiervan moet aansluiting gezocht worden in het commune strafrecht.207 De 
ontzetting uit een beroep is een bijkomende straf die onderscheiden kan worden van de 
hoofdstraffen zoals een gevangenisstraf.208 Anders dan het begrip ‘bijkomend’ doet denken, 
kan de ontzetting ook afzonderlijk van een hoofdstraf worden opgelegd.209 De duur van deze 
straf bedraagt ten minste twee en ten hoogste vijf jaren.210 
 
3.5.2.1 Beroepsverbod volgens het strafrecht 
 
Volgens de memorie van toelichting wordt het begrip ‘beroep’ door de wetgever niet nader 
omlijnd. In de literatuur wordt daarom aangenomen dat aan dit begrip de meest ruime 
betekenis mag worden gegeven. Met name twee aspecten zijn van belang geacht om een 
activiteit als beroep aan te merken. In de eerste plaats moeten de handelingen die in het kader 
van de activiteit plaatsvinden een zekere samenhang vertonen met het beroep. Het tweede 
aspect houdt in dat pas wanneer de werkzaamheden met een zekere duurzaamheid 
plaatsvinden van de uitoefening van een beroep kan worden gesproken. Niet relevant zou zijn 
of de werkzaamheden als hoofdberoep dan wel als nevenberoep verricht zijn, omdat een 
persoon meerdere beroepen naast elkaar kan hebben. Het gegeven of een werkzaamheid om 
niet of enkel tegen vergoeding van onkosten wordt verricht, is eveneens niet relevant omdat 
daarmee het beroepsmatig karakter niet verliest wordt.211  
 
3.5.2.2 Beroepsverbod in lid 2 
 
Ontzetting uit een beroep wordt gezien als een ingrijpende sanctie. Daarom is het toepassen 
van deze sanctie alleen als de feiten en omstandigheden dit rechtvaardigen en daartoe 
nopen.212 In het kader van art. 69 en 69a AWR moet gedacht worden aan een expert als een 
                                                          
204 Art. 69, lid 2 AWR. 
205 Zie art. 67c en 67f AWR. 
206 Dit beginsel houdt in dat een verdachte niet twee keer voor hetzelfde feit vervolgd kan worden. Zie 
Valkenburg & Van der Werff 2014, p.155-156.  
207 In de memorie van toelichting is voor het begrip ‘beroep’ zoals is bedoeld in art. 69 AWR aansluiting 
gezocht in het commune strafrecht, zie Kamerstukken II, 2007/08, 31386, 3, p. 18; Art. 28, lid 1 Sr. 
208 Art. 9, lid 1 Sr. 
209 Art. 9, lid 5 Sr. 
210 Art. 31 Sr. 
211 Kamerstukken II, 2007/08, 31386, 3, p. 14. 
212 Kamerstukken II, 2007/08, 31386, 3, p. 18. 
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belastingadviseur die zijn functie en deskundigheid misbruikt om strafbare feiten te plegen. 
Het ook opnemen van deze sanctie in art. 69a AWR is naar mijn mening noodzakelijk in die zin 
dat dit afgedekt moet zijn om te kunnen voorkomen dat deze expert beroepsmatig opnieuw 
dezelfde delicten begaat. Echter mijn vermoeden is dat dit beroepsverbod in het kader van art. 
69a AWR in vergelijking met art. 69 AWR niet of nauwelijks uit de verf komt. Het zou in de 
praktijk neerkomen op het beroepsmatig adviseren van belastingplichtigen tot het opzettelijk 
niet betalen, waarbij geanticipeerd wordt op het (mondelinge) advies om hetzij uitstel van 
betaling te verzoeken, hetzij onverwijld melden van betalingsonmacht (mócht dit niet al reeds 
bekend zijn onder de fraudeurs). Niet alleen is dit mijns inziens bewijsrechtelijk gezien uiterst 
moeilijk om dergelijke activiteiten bewezen te krijgen, maar ook omdat de rol van een adviseur 
in deze minder prominent aanwezig is. In tegenstelling tot art. 69 AWR is het denkbaar dat een 
belastingplichtige meer afhankelijk is van een adviseur voor bijvoorbeeld het doen van een 
juiste aangifte. Maar deze afhankelijkheid acht ik dus minder aanwezig bij het voldoen van een 
belastingschuld als omzetbelasting. Of deze speculatie terecht is, zal moeten blijken uit latere 
jurisprudentie.  
 
Ter illustratie volgen hierna twee arresten waarbij een belastingadviseur zijn deskundigheid 
misbruikt heeft.213  
 
In de eerste zaak gaat het om een belastingadviseur die de aangiften inkomstenbelasting van 
de jaren 2009 tot en met 2012 valselijk heeft opgemaakt en ingediend. In totaal gaat het om 
3.185 aangiften waarbij de adviseur uiteindelijk heeft verklaard dat ongeveer 80% aan onjuiste 
zorgkosten zijn opgevoerd. Daardoor is de Staat voor bijna € 3.500.000 benadeeld. De 
belastingadviseur zelf heeft een voordeel genoten van ongeveer € 150.000. Deze adviseur 
bleek bovendien reeds eerder in verband met belastingfraude veroordeeld geweest te zijn. De 
Rechtbank heeft de belastingadviseur veroordeeld tot een gevangenisstraf van 30 maanden en 
hij mag gedurende 5 jaar niet werkzaam zijn als belastingadviseur.214 
 
In de tweede zaak gaf Rechtbank Gelderland een soortgelijk oordeel waarbij de 
belastingadviseur zich schuldig heeft gemaakt aan onder meer het doen van onjuiste aangiften 
loonbelasting en omzetbelasting. De rechtbank is uitgegaan van een benadelingsbedrag van 
ongeveer € 190.000. Ook deze adviseur is reeds eerder veroordeeld geweest voor soortgelijke 
strafbare feiten. Van belang is tevens dat de adviseur geen enkele spijt betuigde en zichzelf als 
een ‘creatieve fiscalist’ zag. Hij kreeg een gevangenisstraf van 15 maanden opgelegd en is 
daarnaast ontzet van zijn beroep voor een periode van 5 jaar. In deze zaak heeft de rechter 
aangegeven wat de ernst is als een adviseur dergelijke strafbare feiten begaat:215 
 
‘(…) onverenigbaar met zijn functie van belastingadviseur en de eisen die worden gesteld aan 
de beroepsgroep waar hij deel van uitmaakt. Verdachte heeft in zijn hoedanigheid van 
belastingadviseur een voorbeeldfunctie en behoort integer en zorgvuldig te handelen. Daarbij 
geldt dat hij een gewaarschuwd mens was en desondanks is doorgegaan met het plegen van 
soortgelijke (fiscale) delicten.’ 
 
In beide zaken heeft de rechter gemotiveerd dat de veroordeling passende straffen zijn. Dit 
zou zijn gebaseerd op de aard en de ernst van de bewezenverklaarde feiten. Waarbij deze 
feiten zijn begaan in de uitoefening van het beroep zijnde belastingadviseur. En ook is het 
duidelijk dat de rechter in geval van recidive de adviseur dit zwaar aanrekent.  
 
                                                          
213 Rb. Overijssel 3 maart 2014, ECLI:NL:RBOVE:2014:994, FutD 2014-0561; Rb. Gelderland 16 augustus 
2016, ECLI:NL:RBGEL:2016:4771, FutD 2016-2208. 
214 Rb. Overijssel 3 maart 2014, ECLI:NL:RBOVE:2014:994, FutD 2014-0561. 
215 Rb. Gelderland 16 augustus 2016, ECLI:NL:RBGEL:2016:4771, r.o. 7, FutD 2016-2208. 
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3.5.3 Art. 69a, lid 3 AWR  
 
In het derde lid van art. 69a AWR staan twee gronden genoemd waarop aanspraak gedaan kan 
worden om niet strafrechtelijk vervolgd te worden. Met andere woorden als terecht beroep 
gedaan is op één van de twee genoemde gronden dan sluit dat strafvervolging uit. Deze twee 
gronden zijn vrij vertaald: het tijdig verzocht hebben om uitstel van betaling of onverwijld 
melden van betalingsonmacht bij de ontvanger. In de geraadpleegde literatuur zijn deze twee 
gronden steeds genoemd als strafuitsluitingsgronden. Dit is een term uit het strafrecht. Het 
derde lid geeft ‘slechts’ aan dat men niet strafbaar is, maar mij is niet duidelijk of hiermee 
verwezen wordt naar het commune strafrecht. Om niet te lichtvaardig dezelfde term over te 
nemen, volgt hierna een beknopte beredenering of ik tot eenzelfde conclusie kom. 
 
3.5.3.1 Strafuitsluitingsgrond volgens het strafrecht 
 
In Nederland is een dader pas strafbaar als aan vier voorwaarden voldaan is. Er moet sprake 
zijn van een menselijke gedraging die onder een delictsomschrijving valt. Deze gedraging is pas 
strafbaar wanneer deze wederrechtelijk is en aan de dader te verwijten is.216 Het is denkbaar 
dat iemand in eerste instantie voldoet aan alle vier de voorwaarden voor strafbaarheid, maar 
dat achteraf vastgesteld moet worden dat de wederrechtelijkheid of verwijtbaarheid 
weggenomen moet worden door bijzondere omstandigheden, de zogenaamde 
strafuitsluitingsgronden.217 De Hullu benadrukt hierbij dat deze gronden strikt genomen 
aansprakelijkheidsuitsluitingsgronden zijn, omdat doorgaans vervulling van een 
delictsomschrijving leidt tot aansprakelijkheid.218 Succesvol beroep op deze gronden leidt 
vervolgens ertoe dat aan de voorwaarden voor strafbaarheid niet is voldaan.219 De rechter 
spreekt dan vrijspraak of ontslag van alle rechtsvervolging uit.  
 
Strafuitsluitingsgronden zijn onder te verdelen in verschillende categorieën. Bijvoorbeeld naar 
algemene en bijzondere strafuitsluitingsgronden. De algemene strafuitsluitingsgronden gelden 
voor het gehele strafrecht.220 Bijzondere strafuitsluitingsgronden hebben geen werking voor 
het gehele strafrecht, maar slechts ten aanzien van één bepaling of een aantal bepalingen. 
Een andere onderverdeling is naar geschreven en ongeschreven strafuitsluitingsgronden.221 
Deze laatste gronden zijn uit de rechtspraak voortgekomen. Geschreven gronden zijn voor een 
belangrijk deel opgenomen in het Wetboek van Strafrecht. Deze zijn daarna nog weer onder te 
verdelen enerzijds naar rechtvaardigingsgronden en anderzijds naar schulduitsluitingsgronden. 
Het onderscheid tussen beiden is dat rechtvaardigingsgronden de wederrechtelijkheid 
ontnemen.222 Schulduitsluitingsgronden ontnemen de verwijtbaarheid.223 
Rechtvaardigingsgronden zien met andere woorden op de gedraging (het feit) zelf en 
schulduitsluitingsgronden zien op de verwijtbaarheid van de daders handelen. Bij beoordeling 
                                                          
216 Met wederrechtelijkheid wordt bedoeld dat het gedrag in strijd met het objectieve recht moet zijn. 
Verbaan 2013, p. 31. 
217 Verbaan 2013, p. 75. 
218 De Hullu 2012, p. 279. 
219 Verbaan 2013, p. 76. 
220 Art.91 Sr. 
221 Het strafrecht kent twee ongeschreven strafuitsluitingsgronden: het ontbreken van materiele 
wederrechtelijkheid en afwezigheid van alle schuld. Deze worden niet verder behandeld.  
222 In het Wetboek van Strafrecht staan vier rechtvaardigingsgronden. Deze zijn: overmacht, noodweer, 
wettelijke voorschrift en bevoegd gegeven ambtelijk bevel resp. art. 40 Sr, art. 41, lid 1 Sr, art. 42, lid 1 
Sr en art. 43, lid 1 Sr. Deze worden niet verder behandeld. 
223 In het Wetboek van Strafrecht staan vier schulduitsluitingsgronden. Deze zijn: ontoerekenbaarheid, 
psychische overmacht, noodweerexces en onbevoegd gegeven ambtelijke bevel resp. art. 39 Sr, art. 40 
Sr, art. 41, lid 2 Sr en art. 43, lid 2 Sr. Deze worden niet verder behandeld. 
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zal dan ook eerst bekeken worden of een rechtvaardigingsgrond toepasbaar is en daarna pas 
of een schulduitsluitingsgrond van toepassing is. Deze gronden komen immers pas aan de orde 
als vaststaat dat de gedraging wederrechtelijk is.  
 
3.5.3.2 Strafuitsluitingsgronden in lid 3 
 
Het bovenstaande toegepast op de twee gronden van art. 69a, lid 3 AWR kom ik tot de 
conclusie dat hier terecht sprake is van strafuitsluitingsgronden. Op basis van het 
bovenstaande is het duidelijk geworden dat strafuitsluitingsgronden niet per definitie alleen in 
het commune strafrecht voorkomen. Art. 69a AWR betreft een bepaling uit het fiscale 
strafrecht, dit is bijzonder strafrecht.224 De twee gronden kwalificeren dus als bijzondere 
strafuitsluitingsgronden. Volgens Kroon vertoont het fiscale strafrecht en het commune 
strafrecht grote overeenkomsten.225 Het fiscale strafrecht is namelijk goeddeels gebaseerd op 
het commune strafrecht. Dit vorenstaande is goed zichtbaar in art. 69a AWR. Uit mijn analyse 
blijkt dat zowel de begrippen ‘opzet’, ‘beroepsverbod’ als ‘strafuitsluitingsgrond’ uit art. 69a 
AWR aansluiten bij het commune strafrecht. Het blijkt ook uit de woorden ‘niet strafbaar is’ 
waarmee het derde lid begint. Wanneer enkel gekeken wordt naar de bewoording vertoont dit 
gelijkenis met de strafuitsluitingsgronden uit het Wetboek van Strafrecht waar eveneens 
dezelfde bewoording is gebruikt.226 Door opzettelijk niet, gedeeltelijk niet of niet binnen de 
gestelde termijn betalen van de verschuldigde belasting, maakt de belastingplichtige zich 
schuldig aan het strafbare feit uit het eerste lid. Zonder het derde lid kan hij dus in principe 
strafrechtelijk vervolgd worden. Het derde lid geeft de belastingplichtige als hij terecht een 
beroep doet op het gegeven dat hij niet in strijd met de belastingwet of niet verwijtbaar heeft 
gehandeld de mogelijkheid om niet vervolgd te worden. Hij heeft daartoe tijdig verzocht om 
uitstel van betaling of hij heeft onverwijld melding gedaan van betalingsonmacht. Beide 
gronden kunnen dus werken als een rechtvaardigingsgrond dan wel een 
schulduitsluitingsgrond.  
 
Bijvoorbeeld in de situatie dat een ondernemer tijdelijk in geldnood is geraakt wegens 
onverwachte faillissement van debiteuren. Rond dezelfde tijd moet hij echter ook zijn 
crediteuren en de fiscus betalen. Hij moet een beslissing maken wie hij betaalt. Hij voelt zich 
genoodzaakt om zijn crediteuren te betalen, met de gedachte dat anders zijn bedrijf ten onder 
gaat. Dit kan een schulduitsluitingsgrond zijn om opzettelijk de Belastingdienst (nog) niet te 
betalen en om uitstel van betaling te verzoeken zoals is bedoeld in het derde lid.  
 
Een ander voorbeeld is een ondernemer die van een bevoegde ontvanger een latere 
betalingsdatum meekreeg dan de hem reeds per brief meegedeelde betalingsdatum. Wegens 
deze latere betalingsdatum heeft de ondernemer zijn crediteuren betaald in plaats van de 
Belastingdienst. Al gauw blijkt dat de ontvanger zich per abuis verkeken heeft op deze 
betalingsdatum. Hij licht de ondernemer hierover in, maar deze beschikt op dat moment 
echter over onvoldoende liquide middelen om de verschuldigde belastingen nog te kunnen te 
betalen. In dit voorbeeld betaalt de ondernemer de verschuldigde belastingen opzettelijk (nog) 
niet, omdat hij daarvoor een rechtvaardigingsgrond had. Hij meldt betalingsonmacht zoals is 
bedoeld in het derde lid. 
 
Het opnemen van deze strafuitsluitingsgronden is onvermijdelijk geweest. Zonder deze 
gronden zou immers ‘iedere’ opzettelijke niet-betaling een strafbare feit vormen met 
strafbaarstelling tot gevolg. Dit is onwenselijk en veroorzaakt bij goedwillende ondernemers 
enkel wrok tegen de fiscus en dit kan averechts werken bij het juist willen stimuleren van 
                                                          
224 Valkenburg & Van der Werff 2014, p. 34. 
225 De Kroon e.a. 2010-2011, 9.0.0. p. 1.  
226 Zie bijvoorbeeld art. 39 t/m 43 Sr.  
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compliant gedrag. Bovendien zou risico gelopen worden in meer strafzaken hetgeen eveneens 
niet het doel is van de bepaling.227 In plaats van de stelling dat met deze gronden malafide 
ondernemers strafbaarstelling kunnen ontlopen, ben ik van mening dat met het opnemen van 
deze gronden juist een weloverwogen besluit genomen kan worden tot het wel/niet vervolgen 
van een belastingplichtige. Toch is deze vrees ook deels terecht wegens de huidige formulering 
van deze gronden in de wet. In het volgende hoofdstuk ga ik daar uitgebreid op in. 
 
Graag wil ik kort stilstaan bij het belang van het duidelijk hebben van het gegeven dat de 
gronden in art. 69a, lid 3 AWR te kwalificeren zijn tot strafuitsluitingsgronden. Dit heeft 
namelijk gevolgen voor de uitspraak van de rechter. Binnen het commune strafrecht kan 
vrijspraak of ontslag van alle rechtsvervolging uitgesproken worden. Vrijspraak wordt 
uitgesproken wanneer de rechter het ten laste gelegde niet bewezen acht. Bij ontslag van alle 
rechtsvervolging is het ten laste gelegde wel bewezen, maar acht de rechter dat er geen 
sprake is van schuld bij de dader, of dat er een rechtvaardigingsgrond was voor het begaan er 
van. De dader voelt hoogstwaarschijnlijk geen verschil tussen vrijspraak of ontslag van alle 
rechtsvervolging. Het belang ligt echter bij het in hoger beroep willen gaan. Volgens art. 404, 




Fraudebestrijding in Nederland werd steeds belangrijker, nadat diverse fraudegevallen 
geconstateerd zijn. De introductie van art. 69a AWR met oog op de aanpak van BTW-
carrouselfraude, is één van de genomen maatregelen. Deze bepaling stelt het opzettelijk niet, 
gedeeltelijk niet dan wel niet binnen de gestelde termijn voldoen of afdragen van de 
verschuldigde belasting, strafbaar. Voorheen kon een belastingplichtige enkel strafrechtelijk 
vervolgd worden wegens het niet, niet tijdig, onjuist of onvolledig doen van aangiften (art. 69 
AWR), maar dit werd onvoldoende geacht. Desbetreffende belastingplichtigen zijn namelijk 
dusdanig listig om wel tijdig en juist aangifte te doen, maar betalen daarna eenvoudigweg niet 
wat zij verschuldigd zijn. Door deze manier van handelen ontkwamen zij dus strafrechtelijke 
vervolging.  
 
Aanvankelijk bestond art. 69a AWR uit slechts twee leden. Er werd echter gepleit voor het 
toevoegen van een derde lid met daarin opgenomen een oogmerktoets. De vrees was dat 
anders goedwillende ondernemers eveneens getroffen zouden kunnen worden met deze 
bepaling. Hoewel dit uiteindelijk niet werd aangenomen, heeft de Staatssecretaris toch een 
derde lid toegevoegd aan deze bepaling met hierin twee strafuitsluitingsgronden. Het 
opnemen van een oogmerktoets is door de Staatssecretaris overbodig geacht, omdat het 
opzettelijk niet betalen per definitie de schatkist benadeeld wordt. Mijns inziens is ten 
onrechte geen aandacht geschonken aan het oogmerk op onrechtmatige verrijking van de 
belastingplichtige die frauduleuze bedoelingen heeft tot het opzettelijk niet betalen.  
 
Verder is in dit hoofdstuk elk lid afzonderlijk nader bekeken. Ten aanzien van het eerste lid is 
onderzoek gedaan naar welke gradatie van opzet bewezen moet worden wil voldaan zijn aan 
het strafbaar feit uit dit eerste lid. Voor het begrip ‘opzet’ is aansluiting gevonden in het 
commune strafrecht. Samenvattend is bij alle vormen van opzet van belang dat het gaat om 
willens en wetens handelen/nalaten van de verdachte/belastingplichtige. Oogmerk betreft de 
meest zware vorm van opzet en voorwaardelijk opzet vormt de ondergrens. Dit heeft tot 
gevolg dat opzet in de vorm van oogmerk niet bewezen verklaard kan worden wanneer slechts 
voldoende bewijs is voor bewezenverklaring van voorwaardelijk opzet.  
                                                          
227 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 3, p. 12. 
228 Verbaan 2013, p. 282-290. 
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Al met al is de conclusie dat voor het eerste lid voldoende is om voorwaardelijke opzet 
bewezen te hebben, omdat de Staatssecretaris afgezien heeft van een oogmerktoets. Hierbij 
heb ik beargumenteerd waarom ik voorwaardelijk opzet prevaleer boven opzet in de vorm van 
oogmerk. Op basis daarvan heb ik geconcludeerd dat een goedwillende-opzettelijk-niet-
betaler niets te vrezen heeft. Ook is uitgelegd waarom het noodzakelijk is tot het hard kunnen 
optreden en daarmee de rechtvaardiging van de zware sancties. Enerzijds omdat de 
belastingplichtige namens de fiscus incasseert en de belastinggelden dus ‘alleen maar’ aan de 
fiscus moet doorbetalen. Anderzijds omdat een sanctie effectief opgelegd moet worden. Het 
gegeven is dat deze doelgroep (frauduleuze) belastingplichtigen in de praktijk veelal geen 
verhaal bieden. Dit betekent dus dat de opgelegde boete doorgaans niet of nauwelijks 
daadwerkelijk inbaar is. De effectiviteit van een boete, ongeacht de hoogte ervan, gaat 
zodoende volledig te niet. 
 
Het tweede lid betreft een verwijzing naar art. 69, lid 6 AWR. Deze bepaling omvat een 
beroepsverbod. Ook hiervoor moest aansluiting in het commune strafrecht gezocht worden. 
Hoewel ontzetting uit een beroep een ingrijpende sanctie is en noodzakelijk is ter voorkoming 
van opnieuw beroepsmatig begaan van dezelfde strafbare feiten, is mijn vermoeden dat deze 
sanctie in het kader van art. 69a AWR niet of nauwelijks opgelegd gaat worden. Dit is omdat ik 
de afhankelijkheid van een belastingplichtige tot beroepsmatige hulp bij de voldoening van 
een belastingschuld minder aanwezig acht dan bij het doen van de aangifte. Mijn zienswijze is 
ook dat ik de kans op het verkrijgen van belastend bewijs tegen deze beroepsmatige 
hulpverlener in dit kader, klein(er) acht.  
 
Het laatste lid is middels een derde nota van wijziging alsnog opgenomen in art. 69a AWR. 
Dit derde lid omvat twee gronden die vrij vertaald neerkomen op: het bij de ontvanger tijdig 
verzoeken om uitstel van betaling of onverwijld melden van betalingsonmacht. Als voldaan 
wordt aan één van de twee gronden is een belastingplichtige niet strafbaar bij het begaan van 
strafbare feiten uit het eerste lid. Dit derde lid moet meer rechtsbescherming bieden aan 
goedwillende ondernemers. Deze gronden worden in de literatuur aangehaald als 
strafuitsluitingsgronden en dit betreft een begrip uit het strafrecht. Ik heb daarom onderzocht 
of ook hiervoor aansluiting gezocht moet worden in het commune strafrecht. De conclusie is 
dat terecht gesproken is van strafuitsluitingsgronden. Ik acht deze kwalificatie van belang, 
omdat dit gevolgen heeft voor het eventueel in hoger beroep willen gaan. De aansluiting met 
het commune strafrecht is in alle drie de leden gevonden en toont hiermee dus aan dat deze 
bepaling sterke verbanden heeft met het commune strafrecht.  
De vrees die eveneens heerst, is dat malafide-opzettelijk-niet-betalers strafbaarstelling kunnen 
ontlopen middels deze gronden. Deze vrees heb ik geprobeerd te ontkrachten. Met het 
opnemen van deze gronden is mijn standpunt dat juist een weloverwogen besluit genomen 
kan worden tot het wel/niet vervolgen van een belastingplichtige. Toch is deze vrees ook deels 
terecht wegens de huidige formulering van deze gronden in de wet. In het volgende hoofdstuk 








De Adviescommissie heeft bij de totstandkoming van art. 69a AWR het commentaar gegeven 
dat bij de twee strafuitsluitingsgronden de nadruk komt te liggen op formele aspecten. 
Volgens haar gaan kwaadwillenden daar handig gebruik van maken.229 Dit commentaar kan 
zonder verder onderzoek weleens terecht gegeven zijn. In dit hoofdstuk ga ik onderzoeken of 
het inderdaad slechts een spel is van formele handelingen. Om antwoord te kunnen geven zal 
bij elke strafuitsluitingsgrond uitleg gegeven moeten worden wat de formele eisen zijn en hoe 
deze werken. Vervolgens ga ik deze analyseren en mijn visie geven hoe deze opgevat kunnen 
worden in het kader van art. 69a AWR. Ook sta ik stil bij wat het doel van de Staatssecretaris is 
geweest bij het codificeren van de twee strafuitsluitingsgronden.  
 
4.2 Verzoek uitstel van betaling 
 
Volgens art. 69a, lid 3 AWR luidt de eerste strafuitsluitingsgrond: 
 
‘(…) Niet strafbaar is degene die de ontvanger tijdig heeft verzocht uitstel van betaling te 
verlenen (…).’ 
 
Wat staat in het bovenstaande precies? Een belastingplichtige is niet strafrechtelijk 
vervolgbaar (omdat geen sprake van opzet is) als hij:  
1) een verzoek tot uitstel van betaling bij de ontvanger heeft gedaan, en 
2) dit verzoek voldoet aan het criterium van tijdig.  
 
Voor een geslaagd beroep op deze strafuitsluitingsgrond moet een belastingplichtige dus aan 
twee vereisten voldoen. Hieromtrent kunnen enige vraagtekens gezet worden. Want bij 
letterlijke interpretatie van deze twee vereisten kan een belastingplichtige in principe nÍet 
falen in zijn beroep op deze strafuitsluitingsgrond. Gezien het feit dat het doen van een 
verzoek vanzelfsprekend is, komt het enkel nog aan op de kwestie of dit verzoek tijdig is 
ingediend. Als dat het geval is, dan heeft een belastingplichtige dus een rechtsgeldige beroep 
gedaan op deze strafuitsluitingsgrond. Hij hoeft immers niet te wachten op een beslissing van 
de ontvanger die nog een oordeel moet geven op zijn verzoek. De ontvanger kan een verzoek 
verlenen of afwijzen, maar dit is kennelijk hierin niet van belang. Want anders zou ‘verleende 
uitstel van betaling’ hebben gestaan. Is dit het beoogde doel van de Staatsecretaris bij het 
opnemen van deze grond in art. 69a AWR? Wat zegt het doen van dit verzoek over de opzet 
van een belastingplichtige?  
  
4.2.1 Doel van de Staatssecretaris 
 
In de nota naar aanleiding van het verslag heeft de Staatssecretaris antwoord gegeven op een 
aantal vragen van fractieleden omtrent het verzoek om uitstel van betaling.230 Naar aanleiding 
van die vragen zijn twee situaties uitgelegd waarvoor uitstel verleend kan worden. 
 
Een belastingplichtige kan bezwaar hebben tegen zijn betalingsverplichting, maar dit ontslaat 
hem niet van zijn verplichting om te betalen, omdat de gelden immers al van derden 
geïncasseerd zijn. Als deze belastingplichtige de verschuldigde belasting dan ten onrechte niet 
op aangifte betaalt dan kan de inspecteur dit naheffen middels een aanslag. Een nageheven 
                                                          
229 Brief Adviescommissie Belastingrecht 27 november 2013. 
230 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 7, p. 26. 
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bedrag moet binnen 14 dagen betaald zijn.231 Wanneer de belastingplichtige gemotiveerd 
bezwaar maakt tegen deze naheffingsaanslag, geldt dit bezwaar eveneens als een verzoek om 
uitstel, mits het omstreden bedrag en de berekening ervan vermeld is.232 Dit verzoek wordt in 
het algemeen verleend en de belastingplichtige kan dan ook niet verweten worden dat hij 
opzettelijk niet betaalt.233  
 
De ontvanger kan ook uitstel van betaling verlenen in verband met tijdelijke 
betalingsproblemen. De belastingplichtige kan in dat geval de belasting dus geheel of 
gedeeltelijk niet binnen de wettelijke betalingstermijn voldoen. Op verzoek kan een 
betalingsregeling getroffen worden met de ontvanger.  
 
In tegenstelling tot een ingediend verzoek om uitstel wegens een bezwaar, wordt een verzoek 
om uitstel wegens betalingsproblemen niet zo vanzelfsprekend verleend. Bij de beoordeling 
van dit verzoek om uitstel spelen niet alleen de omstandigheden een rol. Als de 
belastingplichtige in het verleden bijvoorbeeld niet heeft gereserveerd voor redelijkerwijs 
voorzienbare schulden of nalatig is geweest bij het doen van aangiften of betalingen, kan dit 
ook een rol spelen bij het toestaan en verlengen van een betalingsregeling of bij het stellen 
van voorwaarden bij een betalingsregeling.234 Bovendien wordt dit verzoek afgewezen als 
reeds kort uitstel is verleend.235 De ontvanger zal een betalingsregeling in ieder geval niet 
toestaan als de betalingsproblemen zijn terug te voeren op structurele problemen of 
activiteiten die geen perspectief bieden.236 
 
Uit de parlementaire geschiedenis kan afgeleid worden dat de zorgen omtrent het verzoek om 
uitstel met name gaat over de belastingplichtige met betalingsproblemen.237 Omtzigt heeft in 
de toelichting op zijn amendement aangegeven dat de Leidraad Invordering zeer strikte 
voorwaarden hanteert aan het verkrijgen van uitstel van betaling en volgens hem hebben de 
voorwaarden tot uitstel geen relatie met de strafbaarstelling van art. 69a AWR.  
 
In de derde nota van wijziging is voor uitstel van betaling verwezen naar de uitstelregeling van 
de Invorderingswet 1990 (hierna: IW).238 Vervolgens heeft de Staatssecretaris in de memorie 
van antwoord daarop nader uitleg gegeven.239 Daaruit valt af te leiden dat het doel van de 
strafuitsluitingsgronden enkel is om vast te leggen wanneer geen sprake is van opzet. Dit is dus 
als de belastingplichtige tijdig laat weten niet tot betalen in staat te zijn. Dit moet dan volgen 
uit het verzoek om uitstel van betaling of uit een melding van betalingsonmacht. De 
Staatssecretaris verwees hierbij naar een aantekening van de redactie van Vakstudie 
Nieuws.240 Deze verwijzing bevat echter een tegenstrijdigheid. Daarin is gesproken over 




                                                          
231 Art. 9, lid 2 IW. 
232 Zie art. 25.2.2 e.v. LI. Als het bestreden bedrag en/of de berekening daarvan niet vermeld zijn, dan 
stelt de ontvanger de belastingplichtige in de gelegenheid de ontbrekende gegevens alsnog schriftelijk 
mee te delen. De termijn daarvoor is in beginsel een maand vanaf dagtekening van dit verzoek om 
nadere gegevens. Onder omstandigheden kan dit termijn verlengd worden. 
233 Art. 25.2.3 LI. 
234 Art. 25.4.1 LI. 
235 Zie subparagraaf 4.2.2.1 voor uitleg van dit kort uitstel.  
236 Art. 25.4.1 LI. 
237 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 12.  
238 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 14. Zie ook art. 25 IW. 
239 Kamerstukken II 2013/14, 33752, D, p. 47. 
240 V-N 2013/58.13. 
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‘(…) betogen wij dat tijdig verleend uitstel van betaling aan (voorwaardelijk) opzet in de weg 
staat.’ 
 
Dit is uiterst opmerkelijk, de uitwerking staat immers recht tegenover elkaar. Heeft men het 
over verleend uitstel (waar de ontvanger dus al een beslissing op het verzoek heeft genomen) 
of over een verzoek om uitstel (waar de ontvanger nog een beslissing op moet nemen en dit 
dus ook een afwijzing kan zijn)?  
 
De Staatssecretaris vervolgde na zijn verwijzing daarna met:  
 
‘(…) Ook de genoemde redactie meent dat het vanzelfsprekend is dat niet opzettelijk niet 
(tijdig) is betaald, indien ingevolge het hem verleende uitstel nog niet betaald hoefde te 
worden.’  
 
De Staatssecretaris staaft zijn bedoelingen dus niet alleen door te verwijzen naar die 
aantekening, maar is vervolgens ook eens met wat in die aantekening is geschreven, terwijl er 
géén sprake is van gelijke termen. Mijns inziens spreekt de Staatssecretaris zichzelf dan ook 
tegen. Dit is voor de lezer verwarrend. Gaat het om ‘verzocht uitstel’ of in feite toch om 
‘verleend uitstel’? De redenering van de Staatssecretaris is daarom niet overtuigend en voor 
opvatting betwistbaar van wat exact de bedoeling is van de genoemde strafuitsluitingsgrond. 
 
Het tweede vereiste is dat het verzoek tijdig ingediend moet zijn. Hierover heeft de 
Staatssecretaris een toelichting gegeven. Zie hiervoor verder subparagraaf 4.2.2.2. 
 
4.2.2 De uitstelregeling 
 
De uitstelregeling waar naar verwezen is, staat in art. 25 IW en luidt:241 
 
1. De ontvanger kan onder door hem te stellen voorwaarden aan een belastingschuldige voor 
een bepaalde tijd bij beschikking uitstel van betaling verlenen. Gedurende het uitstel vangt de 
dwanginvordering niet aan, dan wel wordt deze geschorst.  
2. Het uitstel kan tussentijds bij beschikking worden beëindigd. 
 
Deze bepaling bevat nauwelijks aanwijzingen ten aanzien van wanneer uitstel van betaling kan 
worden verkregen. De omstandigheden die uitstel van betaling kunnen rechtvaardigen zijn 
daarvoor ook te gevarieerd.242 Met name in het landelijk geldende uitstelbeleid, dat 
neergelegd is in de Leidraad Invordering, staan aanwijzingen onder welke omstandigheden en 
voorwaarden uitstel verleend kan worden.243  
 
Hoewel het niet expliciet in de bepaling staat vermeld, zal een belastingplichtige in beginsel 
schriftelijk moeten verzoeken om uitstel van betaling. Over het algemeen kan als grond 




                                                          
241 Art. 25 IW bestaat uit 21 leden. Enkel het eerste en tweede lid is hier van belang, overige leden zijn 
specifieke bepalingen die betrekking hebben op de daarin geduide belastingmiddelen en worden 
daarom verder buiten beschouwing gelaten. Deze bepaling is uitgewerkt in art. 1d-6d 
Uitvoeringsregeling Invorderingswet 1990 en art. 25 en 74 LI. 
242 Kamerstukken II 1987/88, 20588, 3, p. 73. 
243 Art. 25 LI. 
244 Overige reden tot uitstel van betaling worden buiten beschouwing gelaten, zie noot 241. 
45 
 
4.2.2.1 Kort uitstel van betaling  
 
Sinds 1 januari 2013 is het mogelijk om kort uitstel van betaling te krijgen. In tegenstelling tot 
het reguliere uitstel van betaling, kan met deze regeling redelijk eenvoudig uitstel verkregen 
worden. Ondernemers kunnen namelijk zonder nader onderzoek op schriftelijk of telefonisch 
verzoek kort uitstel van betaling krijgen. Dit uitstel bedraagt maximaal 4 maanden na de 
laatste vervaldag van de (oudste) aanslag. De ondernemer hoeft enkel te voldoen aan een 
aantal voorwaarden. Deze zijn onder meer:245 
a. De totale openstaande schuld bedraagt minder dan € 20.000.  
b. Er staan ten name van de belastingschuldige geen belastingaanslagen open waarvoor 
dwangbevelen zijn betekend. 
c. Er staat geen vergrijpboete open. 
d. Aan de belastingschuldige is niet voor dezelfde belastingaanslag of voor andere aanslagen 
uitstel van betaling in verband met betalingsproblemen of uitstel in verband met een te 
verwachten uit te betalen bedrag verleend. 
e. Er is geen sprake van een aangifteverzuim. 
 
Uit het bovenstaande kan geconcludeerd worden dat kort uitstel van betaling alleen geldt 
wanneer een aanslag is opgelegd. Ten aanzien van art. 69a AWR en beginnende BTW-
carrouselfraude waarbij aan deze frauderende belastingplichtigen een naheffingsaanslag is 
opgelegd, voorzie ik een probleem. Bij de totstandkoming van deze bepaling heeft de 
Staatssecretaris dit kort uitstel van betaling niet in zijn overwegingen meegenomen. Hij 
verwees enkel naar de uitstelregeling in art. 25 IW en er is dan ook geen aanleiding om te 
veronderstellen waarom dit kort uitstel van betaling niet zou gelden als bedoelt in art. 69a, 
lid 3 AWR. Met dit eenvoudige uitstel blijft een fraudeur naar mijn verwachting circa 9 
maanden onder de radar van de fiscus. Dit is gebaseerd op het feit dat in beginsel een 
aangiftetijdvak bij omzetbelasting een kwartaal is en een belastingplichtige een maand de tijd 
heeft om dit te betalen, dit zijn dus 4 maanden in totaal. Daarbovenop komt vervolgens de 
tijd dat de fiscus nodig heeft om een naheffingsaanslag opgelegd te krijgen, stel dat dit 1 
maand is. En daarbovenop komt weer eens de 4 maanden kort uitstel na de laatste vervaldag 
van de aanslag. Een net beginnende ploffer kan dus 9 maanden buiten het gezichtsveld van 
de fiscus blijven en in deze 9 maanden kan veel gebeuren. Bij BTW-carrouselfraude is tijd 
immers cruciaal, omdat de fraudeur in korte tijd zal proberen om zoveel mogelijk omzet te 
genereren en daarna onvindbaar wordt. Bovendien is de kans aanwezig dat de fiscus na deze 
9 maanden nog niet door heeft dat er mogelijk sprake is van carrouselfraude. Mijn 
verwachting is dat het probleem met kort uitstel alleen van toepassing zal zijn bij beginnende 
fraudes. Gezien de genoemde voorwaarden voor kort uitstel zal een langer lopende 
carrouselfraude namelijk niet aan die voorwaarden voldoen, omdat bijvoorbeeld de fraudeur 
bij zijn volgende aangifte de grens van €20.000 zal overschrijden.  
 
4.2.2.2 Tijdigheid van indiening uitstel 
 
Volgens art. 25.1.14 LI, neemt de ontvanger een ingediend verzoek altijd in behandeling 
ongeacht het tijdstip van indiening en het stadium van de invordering. Met betrekking tot de 
eerste strafuitsluitingsgrond van art. 69a, lid 3 AWR rijst de vraag of een verzoek dus altijd 
tijdig is ingediend?  
 
De Staatssecretaris heeft in zijn derde nota van wijziging uitgelegd wat onder ‘tijdig’ moet 
worden verstaan. 246 Een tijdig verzoek is gedaan als dit is ingediend voordat de wettelijke 
                                                          
245 Zie art. 25.6.2D LI. 
246 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 14. 
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betalingstermijn is verstreken. Bij aangiftebelastingen is deze termijn 14 dagen na dagtekening 
van de naheffingsaanslag verstreken.247 Hieruit kan afgeleid worden dat uitstel alleen verzocht 
kan worden nadat een aanslag is opgelegd. Dit is bovendien ook wat de site van de 
Belastingdienst indirect aangeeft.248 In het geval een verzoek is gedaan gedurende de 
voldoeningsperiode is dit verzoek dus niet tijdig, omdat nog geen aanslag is opgelegd.249  
 
Het tijdstip van indiening speelt een rol als het uitstel in verband met betalingsproblemen is 
verzocht. De ontvanger zal in zijn algemeenheid dit verzoek afwijzen als het is ingediend nadat 
een ten laste van de belastingschuldige te houden executoriale verkoop is aangekondigd in 
een dagblad, of als de publicatie daarvan niet meer is tegen te houden. Ook een verzoek dat is 
ingediend op het moment dat al met de executoriale verkoop is begonnen, zal niet ingewilligd 
worden.250 Wanneer een belastingplichtige in die situaties een verzoek om uitstel indient, zal 
dit verzoek ook niet tijdig zijn, omdat de wettelijke betalingstermijn al verstreken is.251 
 
Hoewel een verzoek altijd in behandeling wordt genomen, zal dus niet altijd sprake zijn van 
een tijdig ingediend verzoek. De conclusie is echter ook dat een ingediend verzoek nauwelijks 
niet tijdig zal zijn. Ter zake van art. 69a, lid 3 AWR is een ingediend verzoek om uitstel dus 
praktisch altijd tijdig. Dit criterium werpt dus amper een drempel op.  
 
4.2.2.3 Toewijzing uitstel 
 
De ontvanger kan bij beschikking voor een bepaalde tijd uitstel van betaling verlenen. Volgens 
art. 25, lid 1 IW kan de ontvanger hieraan voorwaarden verbinden. In de memorie van 
toelichting staat hierover dat de te stellen voorwaarden steeds het belang van de invordering 
(en daarmee dus de Staat) moeten dienen.252 Een van de voorwaarden is bijvoorbeeld dat 
zekerheid voor de betaling geëist kan worden of dat ter zake van nieuwe belastingaanslagen 
geen betalingsachterstand zal optreden. Ook kan de ontvanger de voorwaarde stellen dat hij 
door tussentijdse verstrekking van gegevens op de hoogte wordt gehouden van de stand van 
zaken. Een toegewezen uitstel van betaling heeft tot gevolg dat de ontvanger gedurende het 
uitstel geen invorderingsmaatregelen neemt dan wel dat hij deze schorst. 
 
4.2.2.4 Afwijzing uitstel 
 
Een ingediend verzoek kan door de ontvanger ook bij beschikking afgewezen worden. In de 
Leidraad Invordering zijn verschillende gronden opgenomen voor het in ieder geval afwijzen 
van een verzoek.253 Er kan bijvoorbeeld sprake zijn van onjuist verstrekte gegevens of dat 
onvoldoende zekerheid gesteld is. 
 
 
                                                          







249 Zie ook de alinea met noot 44 voor uitleg van de voldoeningstermijn van een aangiftebelasting. 
250 Art. 25.1.14 LI 
251 Niessen-Cobben 2014, p.63. Zie ook art. 11 jo. art. 12 IW jo. art. 430, lid 1 Wetboek van Burgerlijke 
Rechtsvordering. 
252 Kamerstukken II 1987/88, 20588, 3, p. 73. 
253 Art. 25.1.3 LI. 
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Volgens art. 25, lid 2 IW kan het uitstel tussentijds worden beëindigd. In de Leidraad 
Invordering zijn verschillende gronden opgenomen voor het in ieder geval beëindigen van een 
verleend uitstel.254 De belastingplichtige houdt zich bijvoorbeeld niet aan de gestelde 
voorwaarden of dat de financiële omstandigheden van de belastingplichtige zodanig 
veranderd zijn dat het onjuist is het uitstel te continueren. 
 
Na het afwijzen of beëindigen van het uitstel houdt de ontvanger een wachttijd van 10 dagen 
aan alvorens hij met invorderingsmaatregelen begint dan wel voortzet.255 De belastingplichtige 
heeft met andere woorden 10 dagen de tijd om alsnog de verschuldigde belasting te betalen. 
 
4.2.2.5 Visie uitstelregeling t.a.v. eerste strafuitsluitingsgrond 
 
Niet alleen is de Staatssecretaris niet eenduidig met zijn opvatting over ‘verzocht uitstel’ dan 
wel ‘verleend uitstel’. Ook het criterium van het tijdig indienen van een verzoek tot uitstel is bij 
wijze van spreken kinderspel, omdat een verzoek praktisch altijd tijdig is. Ik beschouw dit 
criterium daarom niet als een daadwerkelijke barrière voor een malafide belastingplichtige. 
Wanneer enkel het criterium overblijft van ‘verzocht uitstel’ dan is dit verzoek, bij letterlijke 
interpretatie, louter een formaliteit geworden.256 Er ligt immers geen enkele vorm van 
beoordeling aan ten grondslag voor een geslaagd beroep op deze strafuitsluitingsgrond. De 
belastingplichtige stelt in feite de ontvanger slechts op de hoogte dat hij (nog) niet betaalt.  
Dit sluit niet geheel aan op het doel van onderhavige derde lid. Volgens de memorie van 
antwoord is het doel dat de belastingplichtige kenbaar maakt dat hij redenen heeft tot het 
opzettelijk niet betalen.257 Voor het niet betalen zijn verschillende redenen denkbaar, dit 
kunnen ook niet ter zake doende redenen zijn. Echter welke reden ook is opgegeven, op basis 
van hoe de strafuitsluitingsgrond nu luidt, doet dat er kennelijk niet toe. Naar mijn mening 
ontbreekt dan ook een verband tussen het verzoek om uitstel en de opzet van de 
belastingplichtige. Door dit gebrek, staat mijns inziens het doel van de bepaling haaks op de 
uitwerking van de bepaling zelf. Het doel van art. 69a AWR is immers bestrijding van (BTW-
carrousel)fraude, maar de kracht van deze bepaling is ontnomen door de eenvoudig in te 
roepen eerste strafuitsluitingsgrond. Althans dat is het geval als deze eerste 
strafuitsluitingsgrond, zonder nadere voorschriften, letterlijk opgevat moet worden. 
 
Wanneer nader naar de bedoelingen van onderhavige strafuitsluitingsgrond wordt gekeken, 
kan dit mogelijk een andere opvatting opleveren. Onvoorstelbaar is dat ieder opgegeven reden 
voor een verzoek om uitstel van betaling aangenomen gaat worden als een terecht beroep op 
deze strafuitsluitingsgrond. De Staatssecretaris heeft aangegeven dat het moet gaan om een 
geldige reden tot het opzettelijk niet betalen.258 Bovendien is uitgebreid toegelicht in welke 
situatie om uitstel gevraagd kan worden.259 Dit vertaal ik aldus dat het moet gaan om uitstel 
wegens een bezwaar of betalingsproblemen van de belastingplichtige. Het moet met andere 
woorden een rechtsgeldige verzoek om uitstel zijn. Linksom of rechtsom, daar moet de 
ontvanger een beoordeling op geven. Een verleend uitstel van betaling neemt vanzelfsprekend 
de opzettelijkheid van het niet betalen weg. Overigens het niet verkrijgen van uitstel betekent 
mijns inziens niet dat de belastingplichtige wel opzettelijk niet betaalt. Zoals Omtzigt in zijn 
toelichting op zijn amendement ook al op heeft opgemerkt, is het verkrijgen van uitstel 
gebonden aan verschillende voorwaarden.260 In het proces naar het verkrijgen van uitstel, dus 
                                                          
254 Art. 25.1.4 LI. 
255 Art. 25.1.8 LI.  
256 Brief Adviescommissie Belastingrecht 27 november 2013. 
257 Kamerstukken II 2013/14, 33752, D, p. 47. 
258 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 7, p. 26. 
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in de fase van ‘verzocht uitstel’, kan de ontvanger zich een goed beeld vormen omtrent de 
intenties en daarmee de opzet van een belastingplichtige. Dit vorenstaande is wellicht ook wat 
de Staatssecretaris als uitgangspunt heeft genomen bij de formulering van deze 
strafuitsluitingsgrond. Het te weten komen waarom een belastingplichtige niet tot betalen in 
staat is, moet dus centraal staan. Dit geeft naar mijn mening ruimte tot beoordeling van een 
verzoek om uitstel en daarmee of er wel/niet sprake is van een terecht beroep op de 
strafuitsluitingsgrond. Ik bedoel dus aan te geven dat een ingediend verzoek om uitstel niet 
automatisch leidt tot een geslaagd beroep op de eerste strafuitsluitingsgrond. Mijns inziens 
vraagt dit nog steeds om beoordeling of opzet in het spel is. Hierdoor is het niet nodig om te 
geforceerd vast te houden aan de kwestie of het gaat om ‘verzocht’ dan wel ‘verleend’ uitstel.     
 
Dit laat onverlet dat het niet duidelijk is hoe deze strafuitsluitingsgrond gehanteerd moet 
worden. Het is overigens aan te raden, met oog op fraudebestrijding, dat kort uitstel van 
betaling in dit kader niet mogelijk is. Het moet met andere woorden gaan om een reguliere 
uitstel van betaling. Het is naar mijn mening dan ook aan te bevelen omtrent dit eerste 
strafuitsluitingsgrond in een beleidsbesluit nader toelichting op te geven. 
 
4.3 Melding betalingsonmacht 
 
Volgens art. 69a, lid 3 AWR luidt de tweede strafuitsluitingsgrond: 
 
‘(…) Niet strafbaar is degene (…) die onverwijld nadat gebleken is dat het lichaam niet tot 
betaling in staat is schriftelijk mededeling heeft gedaan aan de ontvanger.’ 
 
Wat staat in het bovenstaande precies? Een belastingplichtige is niet strafrechtelijk 
vervolgbaar (omdat geen sprake van opzet is) als:  
1) het lichaam niet tot betaling in staat is, en 
2) van deze betalingsonmacht schriftelijk melding doet, en 
3) deze melding onverwijld aan de ontvanger is gedaan. 
 
Voor een geslaagd beroep op deze tweede strafuitsluitingsgrond moet een belastingplichtige 
dus aan drie vereisten voldoen. Opmerkelijk is dat in de parlementaire geschiedenis nauwelijks 
informatie is terug te vinden. Er is bijna geen toelichting gegeven dan wel vragen gesteld met 
betrekking tot deze grond. Terwijl naar mijn mening deze tweede strafuitsluitingsgrond 
moeilijker te doorgronden is dan een verzoek om uitstel van betaling. Niet alleen gaat het in 
deze om een ‘lichaam’ (dus niet de belastingplichtige zelf, tenzij het lichaam belastingplichtig 
is, zoals een besloten vennootschap met beperkte aansprakelijkheid) die niet in staat is tot 
betaling, maar ook het vereiste van ‘onverwijld’ zijn, is een enigszins open criterium.261 Nog 
een punt dat aandacht verdient, is dat de Staatssecretaris inzake deze strafuitsluitingsgrond 
verwijst naar art. 36, lid 2 IW.262 Echter deze verwijzing is als voorbeeld genomen. Is er een 
bedoeling daarachter? Dit suggereert immers dat meerdere meldingen van betalingsonmacht 
zijn waarop een belastingplichtige zich kan beroepen. Werkt de in die bepaling genoemde 
meldingsplicht ook onverkort op de situatie zoals is bedoeld in art. 69a AWR? Dit is mijns 
inziens nog niet vanzelfsprekend het geval. Wat zegt het melden van betalingsonmacht over 
de opzet van een belastingplichtige? Ter zake van de tweede strafuitsluitingsgrond is wederom 
de formulering voor opvatting betwistbaar. Ook deze zou bij letterlijke interpretatie de indruk 
geven dat voor een geslaagd beroep op deze strafuitsluitingsgrond volstaat als een melding 
                                                          
261 Zie voor het begrip ‘onverwijld’ subparagraaf 4.3.2.2. 
262 Art. 36, lid 2 IW: ‘Het lichaam als bedoeld in het eerste lid is verplicht om onverwijld nadat gebleken is 
dat het niet tot betaling van loonbelasting, omzetbelasting (…) daarvan schriftelijk mededeling te doen 




van betalingsonmacht is gedaan. Het oordeel van de ontvanger is dus niet van belang (?). Is 
voor deze grond enkel het melden al voldoende of kan deze misschien op andere wijze 
uitgelegd worden?  
 
4.3.1 Doel van de Staatssecretaris 
 
Net als bij uitstel van betaling is het beoogde doel van de Staatsecretaris bij het opnemen van 
deze grond in art. 69a AWR dat kenbaar gemaakt wordt dat sprake is van het ‘niet tot betalen 
in staat zijn’ en dat daarmee geen opzet in het spel is voor het niet betalen van de 
verschuldigde belastingen. De Staatssecretaris heeft in zijn derde nota van wijziging over deze 
meldingsplicht het volgende aangegeven:263 
 
‘Daarnaast sluit ook het onverwijld doen van een schriftelijke melding van betalingsonmacht 
strafvervolging uit (zie bijvoorbeeld artikel 36, tweede lid, van de IW 1990).’ 
 
Zoals reeds is aangegeven, zijn omtrent deze melding van betalingsonmacht zeer weinig 
aanwijzingen gegeven. Kamerleden hebben vreemd genoeg daaromtrent ook geen vragen 
gesteld. Noch in de betreffende memorie van toelichting, memorie van antwoord, nota’s noch 
in verslagen is een toelichting gegeven van bijvoorbeeld bepaalde begrippen (in relatie tot art. 
69a AWR). Enkel is na te gaan dat de leden van de fracties PvdA en het CDA van mening zijn 
dat het opnemen van een oogmerktoets effectiever is dan een meldingsregeling.264 
Teleurstellend is dan ook dat geen antwoord is gevonden waarom art. 36, lid 2 IW als 
voorbeeld is gegeven en niet eenvoudigweg het woord ‘bijvoorbeeld’ is weggelaten. Het 
opmerkelijke is dat de Invorderingswet geen andere meldingsregelingen heeft dan die van art. 
36, lid 2 AWR.265 Wellicht ben ik de enige die er over valt, want ook in de literatuur zijn 
daarover geen opmerkingen gemaakt. Deze bewoording zou misschien ook wel gebruikt zijn 
met de aanname dat de melding van betalingsonmacht mogelijkerwijs niet afdoende aansluit 
bij art. 69a AWR. Al met al wordt de indruk gewekt dat deze tweede strafuitsluitingsgrond een 
directe verwijzing is naar de meldingsregeling van art. 36, lid 2 AWR. Voor de hierna volgende 
onderdelen zal daarom uitsluitend van die bepaling uitgegaan worden.  
 
Overigens zal volgens Sijbers en Mokveld de melding van betalingsonmacht doorgaans zijn 
gelegen na het tijdstip waarop er had moeten worden betaald. Zij zijn van mening dat de 
melding daarom betrekkelijk weinig zegt over de aan- of afwezigheid van opzet op het 
betalingsmoment.266  
 
4.3.2 De meldingsregeling 
 
De melding van betalingsonmacht is opgenomen in art. 36 IW. Deze bepaling regelt de 
bestuurdersaansprakelijkheid. Deze bestuurdersaansprakelijkheid houdt in dat iedere 
bestuurder hoofdelijk aansprakelijk kan worden gesteld voor de verschuldigde belastingen van 
een lichaam in de zin van de AWR.267 De aansprakelijkheid geldt alleen voor de belastingen die 
limitatief in art. 36, lid 1 IW zijn opgesomd zoals bijvoorbeeld omzetbelasting.268 Dit lichaam 
                                                          
263 Kamerstukken II 2013/14, 33754, 14. 
264 Kamerstukken II 2013/14, 33752, D, p. 47.  
265 Gezien het feit dat het om belastingschulden en om een meldingsplicht richting de ontvanger gaat, is 
alleen aansluiting gezocht in de Invorderingswet. Alleen in art. 36b, lid 2 IW is nog een meldingsplicht 
opgenomen, deze verwijst echter ook naar art. 36, lid 2 IW. 
266 Mokveld & Sijbers, TFB 2014/05. 
267 Als bestuurder wordt mede aangemerkt de gewezen bestuurder en de feitelijke bestuurder, zie art. 
36, lid 5 IW.  
268 Art. 36, lid 1 IW: ‘Hoofdelijk aansprakelijk is voor de loonbelasting, de omzetbelasting (…) 
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moet rechtspersoonlijkheid bezitten en is aan de heffing van vennootschapsbelasting 
onderworpen, dit is bijvoorbeeld de besloten vennootschap met beperkte aansprakelijkheid 
(hierna: BV).269 Het doel van deze meldingsplicht is om de ontvanger in een vroeg stadium op 
zodanige wijze in te lichten, dat deze daarop zijn invorderingsbeleid kan afstemmen. 
 
De melding van betalingsonmacht staat in art. 36, lid 2 IW en luidt: 
 
‘Het lichaam als bedoeld in het eerste lid is verplicht om onverwijld nadat gebleken is dat het 
niet tot betaling van loonbelasting, omzetbelasting (…) in staat is, daarvan schriftelijk 
mededeling te doen aan de ontvanger en, indien de ontvanger dit verlangt, nadere inlichtingen 
te verstrekken en stukken over te leggen. Elke bestuurder is bevoegd om namens het lichaam 
aan deze verplichting te voldoen (…).’ 
 
Een lichaam zoals een BV heeft een ondernemingsvermogen en is dan ook aansprakelijk voor 
de eigen (belasting)schulden. De bestuurder en zijn privévermogen blijven zodoende buiten 
beeld. Er is dus sprake van een gescheiden vermogen. Slechts in geval een bestuurder 
verwijtbaar heeft gehandeld, kan hij persoonlijk aansprakelijk gesteld worden.270  
 
Voor belastingschulden zoals bijvoorbeeld omzetbelasting, kan de bestuurder 
aansprakelijkstelling door de ontvanger deels voorkomen door tijdig en op de juiste wijze 
melding te doen van betalingsonmacht.271 De ontvanger kan alsnog tot aansprakelijkstelling 
overgaan, maar de bewijslast ligt dan bij hem.272 Er moet dan sprake zijn van verwijtbaar 
handelen van de bestuurder als gevolg van kennelijk onbehoorlijk bestuur in de periode van 
drie jaren voorafgaande aan de melding en dat geleid heeft tot de niet betaling. 
 
Van kennelijk onbehoorlijk bestuur is geen eenduidige definitie. Niessen-Cobben heeft een 
paar voorbeelden opgesomd. Dit zijn onder andere: ongerechtvaardigde persoonlijke 
verrijking, onverantwoord kostbaar investeren, nalaten om stappen te ondernemen zodat de 
belastingschuld wordt betaald. 273 De Hoge Raad heeft als algemeen criterium geformuleerd 
dat van kennelijk onbehoorlijk bestuur alleen kan worden gesproken indien geen redelijk 
denkend bestuurder onder dezelfde omstandigheden zou hebben gehandeld als de 
aansprakelijk gestelde bestuurder heeft gehandeld.274 
 
Als de melding niet, niet tijdig of op onjuist wijze is gedaan dan wordt vermoed dat de niet 
betaling van de verschuldigde belastingen aan de bestuurder is te wijten.275 Dit wordt ook wel 
het wettelijk vermoeden genoemd. Tot weerlegging van dit vermoeden wordt alleen 
toegelaten de bestuurder die aannemelijk maakt dat het niet aan hem te wijten is dat het 
lichaam niet aan de meldingsplicht heeft voldaan.276 De bewijslast rust dan dus bij de 
                                                          
verschuldigd door een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam in de zin van de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen dat volledig rechtsbevoegd is, voor zover het aan de heffing van vennootschapsbelasting 
is onderworpen: ieder van de bestuurders overeenkomstig het bepaalde in de volgende leden.’ 
269 Zie art. 2 AWR jo. art. 2 Wet op de vennootschapsbelasting 1969. Deze laatste bepaling geeft de 
volledige opsomming welke lichamen onderworpen zijn aan vennootschapsbelasting. 
270 Vetter, TFB 2011/08, p. 14. 
271 Zie subparagraaf 4.3.2.2 waarin ik de tijdigheid behandel. Zie subparagraaf 4.3.2.3 voor uitleg van 
wanneer op juiste wijze is gemeld.  
272 Art. 36, lid 3 IW. 
273 Niessen-Cobben 2014, p. 182.  
274 Zie bijvoorbeeld HR 4 februari 2011, ECLI:NL:HR:2011:BP2982, NTFR 2011/341 m.nt. M.C.J. Kop; HR 
14 oktober 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT6017, NJ 2006/30 m.nt. J.W. Zwemmer. 
275 Niessen-Cobben 2014, p. 182. Zie ook Rb. ’s-Gravenhage 22 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BX1232, 
V-N 2012/51.3.3. 
276 Art. 36, lid 4 IW. Voor de gewezen bestuurder geldt een uitzondering op grond van art. 36, lid 6 IW. 
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bestuurder.277 Volgens Nent en Witteveen is de bestuurder dan vrijwel altijd aansprakelijk.278 
Ook volgens Toet en Sijbers is het nagenoeg onmogelijk om aan de aansprakelijkstelling te 
ontkomen, omdat de bestuurder behalve dit wettelijk vermoeden moet weerleggen, 
vervolgens moet bewijzen dat het niet aan zijn onbehoorlijk bestuur te wijten is voor het niet 
betalen.279 Dus ook als geen sprake is van kennelijk onbehoorlijk bestuur en de bestuurder dat 
ook kan bewijzen, kan dat hem dus in beginsel niet helpen. De periode van drie jaren, waarin 
sprake moet zijn van kennelijk onbehoorlijk bestuur, gaat dan pas in op het tijdstip waarop het 
lichaam in gebreke is.280 Dit is dus een wezenlijk verschil wanneer de melding tijdig en op de 
juiste wijze is gedaan. Samengevat betekent dit dus als het lichaam niet tijdig en niet volledig 
aan de meldingsverplichting ingevolge het tweede lid voldoet, dat bewijsgevolgen heeft die 
bepaald zijn in art. 36, derde en vierde lid IW. Het derde lid heeft het oog op de bonafide 




De Leidraad Invordering heeft drie situaties beschreven wanneer sprake kan zijn van 
betalingsonmacht.282 Het lichaam verkeert in de omstandigheid dat voor zijn 
belastingschuld:283 
 
- onvoldoende liquide middelen heeft om die te voldoen; 
- tijdelijk te weinig liquide middelen heeft die te voldoen en hij de redelijke verwachting 
heeft dat hij die verplichting alsnog zal nakomen; 
- wel voldoende liquide middelen heeft om die te voldoen, maar hij deze daarvoor niet 
aanwendt in verband met zijn overige opeisbare betalingsverplichtingen. 
 
4.3.2.2 Tijdigheid van melding betalingsonmacht 
 
Volgens art. 36, lid 2 IW (en art. 69a AWR) moet de melding van betalingsonmacht onverwijld 
gebeuren nadat gebleken is dat het lichaam niet tot betalen in staat is. Dit houdt in dat 
betalingsonmacht uiterlijk twee weken na de dag waarop de verschuldigde belasting behoorde 
te zijn voldaan (de voldoeningsfase), de mededeling aan de ontvanger kan geschieden.284 
Bijvoorbeeld bij het aangiftetijdvak mei (maandaangifte) is omzetbelasting verschuldigd. Deze 
moet uiterlijk 30 juni voldaan zijn. Melding van betalingsonmacht kan tot uiterlijk 15 juli. Een 
melding daarbuiten is niet tijdig en dus niet rechtsgeldig.  
 
In geval van betalingsonmacht ter zake van een naheffingsaanslag die is opgelegd vanwege de 
omstandigheid dat de verschuldigde belasting meer beloopt dan die welke overeenkomstig de 
                                                          
277 Taalproblemen en verblijf in het buitenland worden niet snel aangenomen. Ook bij 
gezondheidsproblemen kan de bestuurder verweten worden geen maatregelen getroffen te hebben. Zie 
bijvoorbeeld HR 28 september 2009, ECLI:NL:HR:2007:BA1718, r.o. 3.3. en 3.6, BNB 2007/322 m.nt. J.W. 
Zwemmer; Rb. ’s-Hertogenbosch 9 juli 2003, ECLI:NL:RBSHE:2003:AV3925, r.o. 3.3, V-N 2003/36.26. 
Volgens Nent en Witteveen is de algemene lijn van de jurisprudentie dat onvoorzienbare of 
onverwachte omstandigheden de bestuurder niet valt te verwijten. Zie Nent & Witteveen, TFB 2014/07, 
p. 13. 
278 Nent & Witteveen, TFB 2014/07, p. 9. 
279 Toet, MBB 2014/12, p. 504; Sijbers, MBB 2005/04, p.137. 
280 Niessen-Cobben 2014, p. 182. Zie ook art. 36, lid 4 jo. art. 49, lid 1 IW. 
281 PHR 23 december 2011, ECLI:NL:PHR:2011:BR7038, r.o. 4.1, BNB 2012/50 m.nt. J.H.P.M. Raaijmakers. 
282 Deze drie situaties zijn afgeleid uit het arrest HR 4 februari 2011, ECLI:NL:HR:2011:BP2998, BNB 
2011/112 m.nt. J.W. Zwemmer. 
283 Art. 36.5.1 LI. Onder liquide middelen wordt verstaan: kasmiddelen en direct opneembare 
kredietruimte van het lichaam. 
284 Art. 19 AWR jo. art. 7, lid 1 Uitvoeringsbesluit Invorderingswet 1990. 
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aangifte is dan wel had moeten worden voldaan, kan de mededeling worden gedaan uiterlijk 
twee weken na de vervaldag van die aanslag. Mits die omstandigheid niet is te wijten aan 
opzet of grove schuld van het lichaam.285 Volgens Mokveld en Sijbers kan in dat geval het 
lichaam niet weten dat er een materiële schuld was waarvoor had moeten worden gemeld.286 
Is een naheffingsaanslag echter opgelegd, omdat de belasting wel tijdig is aangegeven, maar 
niet is betaald, dan blijft het lichaam dus gebonden aan de meldingstermijn gedurende de 
voldoeningsfase. 
 
4.3.2.3 Rechtsgeldige melding van betalingsonmacht 
 
De melding van betalingsonmacht moet schriftelijk ingediend worden door de bestuurder of 
de gemachtigde van de belastingschuldige (het lichaam). De wijze waarop de schriftelijke 
melding moet plaatsvinden, is vormvrij zolang bij de melding maar inzicht is gegeven in de 
omstandigheden die ertoe hebben geleid dat de verschuldigde belasting niet op aangifte is 
voldaan of niet is betaald.287 De ontvanger kan, als hij dat nodig acht, om nadere toelichting en 
gegevens verzoeken. Als te summier is toegelicht, zodat de ontvanger niet in staat is om een 
redelijk oordeel te kunnen vormen over de oorzaken van de betalingsonmacht, dan zal de 
melding als niet rechtsgeldig aangemerkt worden, zo blijkt uit jurisprudentie.288 Dit houdt dus 
in dat zowel de oorzaak als de achtergronden van de ontstane betalingsonmacht duidelijk en 
volledig moet zijn omschreven. De wettelijke verplichting om de ontvanger in kennis te stellen 
van de gebleken betalingsonmacht bestaat volgens de Leidraad Invordering uit twee fasen.289  
 
In de eerste fase – de meldingsfase – kunnen zich drie situaties voordoen: 
1) De melding is niet tijdig gedaan.  
Bij beschikking wordt de melding niet rechtsgeldig aangemerkt. 
2) De melding is tijdig, maar niet volledig gedaan. 
Het lichaam krijgt twee weken de tijd de ontbrekende informatie te verschaffen. 
3) De melding is tijdig en volledig gedaan. 
De ontvanger beoordeelt of nadere gegevens verstrekt moeten worden.  
Zo nee, dan wordt bij beschikking de melding aangemerkt als rechtsgeldig. 
Zo ja, dan treedt de tweede fase in. 
 
In de tweede fase – de nadere informatie fase – kunnen zich ook drie situaties voordoen: 
1) De nadere gegevens worden niet of niet tijdig verstrekt. 
De melding is niet rechtsgeldig. 
2) De nadere gegevens worden tijdig, maar niet volledig verstrekt. 
Het lichaam krijgt twee weken de tijd de ontbrekende informatie te verschaffen. 
3) De nadere gegevens worden tijdig en volledig verstrekt. 
Als blijkt dat de verstrekte informatie onjuist zijn, dan is de melding niet rechtsgeldig. 
Als blijkt dat de verstrekte informatie juist zijn, dan is de melding rechtsgeldig. Mocht 
naderhand blijken dat deze toch onjuist zijn, dan zal de melding wederom als niet 
rechtsgeldig aangemerkt worden. 
 
In alle situaties maakt de ontvanger binnen acht weken zijn beslissing bij beschikking bekend. 
Op grond van het bovenstaande kan geconcludeerd worden dat voor een rechtsgeldige 
melding beide fasen tijdig en volledig moet zijn afgerond. Enkel het tijdig en volledig melden, 
                                                          
285 Art. 7, lid 2 Uitvoeringsbesluit Invorderingswet 1990. 
286 Mokveld & Sijbers, TFB 2014/05. 
287 Art. 36.5.1 LI.  
288 Rb. ’s-Gravenhage 22 juli 2009, ECLI:NL:RBSGR:2009:BJ3881, r.o. 3.4, NTFR 2009/1980; Rb. ’s-
Gravenhage 22 juli 2009, ECLI:NL:RBSGR:2009:BJ3889, r.o. 3.4, NTFR 2009/1979. 
289 Art. 36.5.8 tot en met art. 36.5.11 LI. 
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maakt de meldingsprocedure dus nog niet volledig voltooid als geacht wordt dat nadere 
informatie nodig is en daarmee dus niet rechtsgeldig.290  
 
De melding van betalingsonmacht kan niet worden gedaan voor zover het betreft een 
naheffingsaanslag die is opgelegd vanwege de omstandigheid dat de verschuldigde belasting 
meer beloopt dan die welke overeenkomstig de aangifte is dan wel had moeten worden 
voldaan, waarbij die omstandigheid is te wijten aan opzet of grove schuld van het lichaam.291 
Hier kan niet onderuit gekomen worden door een eerder gedane rechtsgeldige melding.292 Een 
dergelijke melding zal daarom als niet rechtsgeldig aangemerkt worden. Of sprake is van opzet 
(of grove schuld) is naar het oordeel van de ontvanger en kan dus losstaan van het feit of een 
vergrijpboete bij de naheffingsaanslag is opgelegd. Hoewel een boete een sterke aanwijzing is, 
hoeft het niet doorslaggevend te zijn dat sprake is van opzet. De inspecteur kan een boete 
bijvoorbeeld achterwege laten vanwege een strafrechtelijk onderzoek.293 
 
In een conclusie stelt A-G Van Ballegooijen dat bedrieglijk betalingsgedrag een sterke indicatie 
van kennelijk onbehoorlijk bestuur vormt.294 Ook de Hoge Raad neemt het standpunt in dat 
het opzettelijk niet voldoen van de verschuldigde omzetbelasting een indicatie is voor 
kennelijk onbehoorlijk bestuur. Omdat de bestuurder dan heeft bewerkstelligd dat de 
belastingschulden onbetaald bleven, terwijl hij wist of redelijkerwijze had moeten begrijpen 
dat zijn handelwijze tot gevolg zou hebben dat belastingschulden van de BV onbetaald zouden 
blijven.295 De melding op zich is echter rechtsgeldig. In het kader van art. 69a AWR zou dan de 
weg van het onjuist verstrekken van (nadere) informatie bewandeld moeten worden. En in 
geval van strafvervolging, zal het invorderingsdossier een belangrijke bron zijn voor de Officier 
van Justitie. Dat dossier zal dan belangrijke aanwijzingen bevatten dan wel zal moeten blijken 
of sprake is van opzet die gericht is op het niet, gedeeltelijk niet of niet tijdig betalen van de 
verschuldigde (omzet)belasting.  
 
4.3.2.4 Achterwege blijven van de melding  
 
Een belangrijk punt is dat een melding van betalingsonmacht achterwege kan blijven als de 
ontvanger reeds uit anderen hoofde op de hoogte is geraakt van betalingsonmacht van de 
belastingschuldige.296 De vraag wanneer de ontvanger daarvan wetenschap heeft (dan wel had 
moeten hebben), is dus van uiterst belang bij niet, niet tijdig of op onjuist wijze gedane 
melding van betalingsonmacht. Volgens Niessen-Cobben is daarvan sprake als de 
betalingsmoeilijkheden herhaaldelijk kenbaar zijn gemaakt aan de belastingdeurwaarder, 
                                                          
290 Zie ook HR 4 mei 2002, C99/253, r.o. 3.4.2; HR 24 mei 2002, C00/203, r.o.3.7. In beide zaken stelt de 
aansprakelijkgestelde tijdig melding van betalingsonmacht te hebben gedaan. De melding is echter niet 
als rechtsgelding aangemerkt mede omdat nadere informatie niet verstrekt zijn. Overigens kan mijns 
inziens dezelfde conclusie ook uit art. 36, lid IW zelf afgeleid worden. In de bepaling staat namelijk het 
woordje ‘en’. Zie art 36, lid 2 IW: ‘(…) daarvan schriftelijk mededeling te doen aan de ontvanger en, 
indien de ontvanger dit verlangt, nadere inlichtingen te verstrekken en stukken over te leggen (…).’ Aan 
beide vereisten moet dus voldaan worden. 
291 Art. 36.5.1 LI. Zie ook Hof Den Haag 14 september 2016, ECLI:NL:GHDHA:2016:3027, V-N 2017/3.18; 
Rb. ’s-Gravenhage 15 februari 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BV8141, V-N 2012/20.3.5. 
292 HR 28 februari 2014, ECLI:NL:HR:2014:419, r.o. 3.3.1, BNB 2014/100 m.nt. J.W. Zwemmer; HR 6 april 
2012, ECLI:NL:HR:2012:BR7065, r.o. 3.3, BNB 2012/161; HR 23 december 2011, 
ECLI:NL:HR:2011:BR7038, r.o. 3.3, BNB 2012/50 m.nt. J.H.P.M. Raaijmakers. 
293 Dit is vanwege het una-via-beginsel, zie art. 5:44 Algemene wet bestuursrecht. Als een gedraging 
zowel bestuursrechtelijk beboet als strafrechtelijk vervolgd kan worden dan moet daarin een keuze 
gemaakt worden. Zie ook Haas 2015, p. 217. 
294 PHR 23 december 2011, ECLI:NL:PHR:2011:BR7038, r.o. 9.4, BNB 2012/50 m.nt. J.H.P.M. Raaijmakers. 
295 HR 4 februari 2011, ECLI:NL:HR:2011:BP2982, r.o. 3.3.3, NTFR 2011/341 m.nt. M.C.J. Kop. 
296 HR 28 februari 2014, ECLI:NL:HR:2014:419, r.o. 3.3.1, BNB 2014/100 m.nt. J.W. Zwemmer. 
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omdat veronderstelt mag worden dat de deurwaarder namens de ontvanger optreedt.297 Ook 
uit jurisprudentie kan geconcludeerd worden dat als tijdens een boekenonderzoek van de 
inspecteur blijkt dat sprake is van betalingsonmacht, deze wetenschap aan de ontvanger 
toegerekend mag worden.298   
 
Het verval van de meldingsplicht brengt nog een ander punt in kwestie. Reeds is aangegeven 
dat alleen bestuurders en gemachtigden van de belastingschuldige bevoegd zijn tot melding 
van betalingsonmacht. In geval de melding door een onbevoegde is gedaan en om die reden 
als niet rechtsgeldig wordt aangemerkt, kan het voor de ontvanger toch voldoende zijn om op 
de hoogte zijn van de betalingsonmacht. Volgens de Hoge Raad vervalt de meldingsplicht 
vanaf het moment waarop de ontvanger van de betalingsonmacht op de hoogte komt, 
ongeacht door wie en op welke wijze.299 Dus ook bij het ontbreken van een rechtsgeldige 
melding, leidt het mogelijk tot verval van een formele melding.300    
 
In het kader van art. 69a AWR voorzie ik een ongewenste situatie. Als deze meldingsplicht 
komt te vervallen, omdat de ontvanger reeds op de hoogte is (dan wel had moeten zijn) van de 
betalingsonmacht (van de fraudeur), hoe moet dan worden omgegaan met de tweede 
strafuitsluitingsgrond? De ongewenste uitkomst kan immers zijn dat de fraudeur niet hoeft te 
melden én toch een beroep kan doen op deze strafuitsluitingsgrond, terwijl wel degelijk sprake 
is van opzettelijke niet betaling. Is dit ook van toepassing in de situatie van art. 69a AWR? In de 
bepaling staat echter ook dat het om een gedane, schriftelijke melding moet gaan. Dit wekt de 
indruk dat art. 36, lid 2 IW niet onverkort op de situatie zoals is bedoeld in art. 69a AWR 
toegepast kan worden. 
 
4.3.2.5 Visie meldingsregeling t.a.v. tweede strafuitsluitingsgrond 
 
Ten aanzien van art. 69a, lid 3 AWR moet mijns inziens sprake zijn van een rechtsgeldige 
melding van betalingsonmacht. Uit art. 36, lid 2 IW en de bijbehorende bepalingen uit de 
Leidraad Invordering, kan vastgesteld worden dat de melding juist en volledig moet zijn.301  
Net als bij uitstel van betaling, zou het achterhalen wat de precieze reden van de 
belastingplichtige is die geleid heeft tot het niet tot betalen in staat zijn, centraal moeten 
staan. Daartoe moeten beide fasen van de meldingsregeling tijdig en volledig afgerond zijn. 
Enkel het melden van betalingsonmacht is naar mijn mening daarom onvoldoende voor een 
geslaagd beroep op onderhavige strafuitsluitingsgrond. 
 
Een tijdige melding zorgt ervoor dat de ontvanger vroegtijdig op de hoogte raakt van 
betalingsmoeilijkheden en zodoende maatregelen kan nemen, mede op grond van door de 
bestuurder bij of na de melding te verschaffen inlichtingen en stukken. Het uitgangspunt bij de 
invoering van deze meldingsplicht is dat de onverantwoordelijke bestuurder, veelal niet in 
staat zal zijn om op correcte wijze aan de meldingsplicht te voldoen. De veronderstelling 
daarbij is dat de over te leggen gegevens niet (eenvoudig) verstrekt kunnen worden, omdat zij 
niet over een behoorlijke bedrijfsadministratie beschikken (in tegenstelling tot bonafide 
                                                          
297 Niessen-Cobben 2014, p. 180. Zie ook Hof ’s-Gravenhage 11 december 2009, 
ECLI:NL:GHSGR:2009:BL3779, r.o. 6.4, NTFR 2010/502. 
298 Zie Hof ’s-Gravenhage 18 november 2004, ECLI:NL:GHSGR:2004:AV3400, V-N 2004/67.23; Rb. 
Zeeland-West-Brabant 20 februari 2013, ECLI:NL:RBZWB:2013:1697, FutD 2014-1813; Rb. Zeeland-West-
Brabant 21 februari 2013, ECLI:NL:RBZWB:2013:9254, FutD 2014-1813. 
299 HR 16 januari 2012, ECLI:NL:RBHAA:2012:BW4124, r.o. 4.9, NTFR 2012/1136, met verwijzing naar HR 
13 juli 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC5712, BNB 1995/201 m.nt. J.C.K.W. Bartel. 
300 Sijbers, MBB 2005/04, p. 139. 
301 Zie hiervoor subparagraaf 4.3.2.3. 
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bestuurders).302 De redenering bij een tijdige en volledige melding is dat dan aannemelijk zal 
zijn dat de bestuurder geen blaam treft voor het niet betalen. Dit vorenstaande verklaard dan 
ook waarom de Staatssecretaris deze meldingsplicht als strafuitsluitingsgrond heeft 
opgenomen en waarom geen sprake is van opzet. Dit zou echter achterhaald zijn. Volgens 
Vetter is genoemde uitgangspunt naïef gebleken, omdat malafide bestuurders zorgen voor het 
ontbreken van enig verhaal en het bleek dat zij daarom geen of verminderd last hebben van de 
bestuurdersaansprakelijkheid.303 Toet nam een vergelijkbare standpunt in. Volgens Toet zou in 
de praktijk de malafide bestuurder doorgaans tijdig melden.304 Ook Mokveld en Sijbers 
betogen hetzelfde standpunt:  
 
‘De bij de wetgever hardnekkig levende gedachte dat een kwaadwillende bestuurder niet zou 
kunnen melden omdat de administratie daartoe niet toereikend zou zijn, wordt gelogenstraft 
door de praktijk. In het kader van de meldplicht ex art. 36 IW 1990 wordt juist geconstateerd 
dat veelal malafide bestuurders aansprakelijkheid voorkomen door tijdig te melden en dat juist 
de goedwillende bestuurders het nalaten te melden. Zulks nu de goedwillende bestuurders te 
optimistisch waren of naïef dachten dat het allemaal wel goed zou komen met hun 
vennootschap. Het zijn deze bestuurders die door de meldingsregeling worden getroffen.’ 305   
 
Ten aanzien van de door hen ingenomen standpunten ben ik het niet geheel eens, omdat die 
niet gebaseerd zijn op een rechtsgeldige melding. Zowel Toet als Mokveld en Sijbers hebben 
het uitsluitend over de tijdigheid van het melden. Mocht de malafide bestuurder 
daadwerkelijk tijdig betalingsonmacht melden, dan blijft nog steeds het punt bestaan dat de 
ontvanger voorzien moet zijn van de juiste en volledige (nadere) informatie. Bovendien moet 
de oorzaak van de ontstane betalingsonmacht ook voldoende geduid zijn. Dit punt blijft mijns 
inzien dan ook nog steeds moeilijk voor de malafide bestuurder en daarmee ook de BTW-
carrouselfraudeur. Met Vetter ben ik het eens dat verhaal er niet of nauwelijks zal zijn. Hoewel 
dit punt voor de aansprakelijkstelling van belang is, speelt dit niet of nauwelijks een rol bij art. 
69a AWR. Dat gegeven is immers reeds bekend. Een mogelijk probleem blijft nog wel dat de 
ontvanger om die (nadere) gegevens en inlichtingen moet verzoeken. Als dat achterwege blijft, 
zal dus een beschikking afgegeven worden, omdat dan aangenomen is dat de melding 
rechtsgeldig is. Een uitkomst is gelukkig dat de melding alsnog als niet rechtsgeldig aangemerkt 
kan worden als naderhand blijkt dat sprake is van onjuist verstrekte informatie en gegevens.306  
Als sprake is van BTW-carrouselfraude zal bij onderzoek daarna, naar mijn vermoeden moeten 
blijken dat onjuiste informatie verstrekt is bij een melding van betalingsonmacht. Met deze 
conclusie neem ik tevens de onrust weg dat een formele melding achterwege mag blijven als 
de ontvanger reeds op de hoogte is van de betalingsonmacht. 
 
Een ander probleem dat ik constateer is dat naar mijn mening de meldingsregeling als bedoeld 
in art. 36, lid IW niet integraal toegepast kan worden in het kader van art. 69a AWR. Daarvoor 
zijn twee aanwijzingen.  
 
4.3.2.5.1 Bevoegde melder 
 
Onder de strafbaarstelling van art. 69a AWR vallen meer personen dan de personen die 
betalingsonmacht mogen melden op grond van art. 36, lid 2 IW. Art. 69a AWR heeft het 
namelijk over ‘degene’ en art. 36, lid 2 IW heeft het daarentegen over ‘elke bestuurder’. Dit 
kan mijns inziens op twee manieren geïnterpreteerd worden. Óf er wordt verwezen naar 
                                                          
302 Kamerstukken II 1980/81, 16530, 3-4, p. 13-14. 
303 Vetter, TFB 2011/08, p. 15. 
304 Toet, MBB 2014/12, p. 504. 
305 Mokveld & Sijbers, TFB 2014/05. 
306 Art. 36.5.9 jo. 36.5.11 LI. 
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iedereen die bevoegd is om namens het lichaam betalingsonmacht te melden. Dit kan 
overigens voor de ontvanger praktische problemen geven. Immers tot wie moet hij zich 
richten wanneer de melder geen bestuurder is? Bovendien zou dit een erg ruime opvatting zijn 
zonder verdere voorschriften. Een voorschrift zou bijvoorbeeld kunnen zijn dat deze een 
gevolmachtigde moet zijn hetgeen weer overeenstemt met art. 36, lid 2 IW jo. art. 36.5.1 LI.  
Óf dient de zinsnede op een andere manier opgevat te worden? Ergo dat alleen bestuurders 
van een lichaam betalingsonmacht mogen melden. Dit geeft aan de toepassing van deze 
tweede strafuitsluitingsgrond dus een beperking. Dit is een wezenlijk verschil ten opzichte van 
het eerste strafuitsluitingsgrond waar de status van de ondernemer niet van belang is.  
 
Een voorbeeld: een ondernemer van een eenmanszaak, wil hij niet strafrechtelijk vervolgd 
worden, kan louter tijdig om uitstel van betaling verzoeken, maar kan geen betalingsonmacht 
melden. Dit omdat een eenmanszaak geen lichaam is en logischerwijs is deze ondernemer ook 
geen bestuurder van een lichaam.307 Daarentegen heeft een bestuurder van een BV de 
mogelijkheid om een beroep te doen op beide strafuitsluitingsgronden. In de situatie dat de 
ondernemer niet meer tijdig om uitstel kan verzoeken, omdat bijvoorbeeld reeds tot executie 
is overgegaan, heeft de ondernemer dus ook geen mogelijkheid om melding van 
betalingsonmacht te doen.308 Daarentegen kan de bestuurder om uitstel van betaling 
verzoeken en pleiten dat de ontvanger reeds op de hoogte is van de betalingsonmacht en 
zodoende kan zich ook een rechtsgeldige melding van betalingsonmacht voordoen. Voor de 
invordering maakt het vorenstaande overigens niets uit. De ondernemer hoeft immers niet 
hoofdelijk aansprakelijk gesteld te worden, hij is immers altijd al hoofdelijk aansprakelijk 
geweest voor de belastingschulden. Dit is alleen bij de bestuurder van de BV een ander 
verhaal, die is immers in beginsel niet hoofdelijk aansprakelijk voor de zakelijke 
belastingschulden. In het kader van art. 69a AWR doet dit onderscheid er weer niet toe. Dit 
zou mogelijk een ongewenste en ongelijke behandeling veroorzaken. En dit is mijns inziens 
reden om te veronderstellen dat art. 36, lid 2 IW niet onverkort op de situatie zoals is bedoeld 
in art. 69a AWR toegepast kan worden. 
 
4.3.2.5.2 Grove schuld bij naheffingsaanslag 
 
Voor de strafbaarstelling van art. 69a AWR moet zijn voldaan aan het opzetvereiste, echter in 
de naheffingsfase kan niet rechtsgeldig gemeld worden als sprake is van opzet of grove 
schuld.309 Hier constateer ik een mogelijke tegenstrijdigheid voor de toepassing van deze 
strafuitsluitingsgrond. Want ingeval sprake is van grove schuld kan niet meer rechtsgeldig 
gemeld worden volgens art. 7, lid 2 Uitvoeringsbesluit Invorderingswet 1990, terwijl voor 
strafvervolging in de zin van art. 69a AWR een zwaardere gradatie van schuld vereist is.310 
Hierdoor wordt dus een strafuitsluitingsgrond ontnomen. Kan in dit geval dan mogelijk zijn dat 
toch een aanspraak gedaan kan worden op deze strafuitsluitingsgrond terwijl dit geen 
rechtsgeldige melding van betalingsonmacht kan zijn? Ook dit punt is mijns inziens reden om 
te stellen dat art. 36, lid 2 IW niet onverkort van toepassing is op de situatie zoals is bedoeld in 
art. 69a AWR. Ook dit vraagt om nadere toelichting.  
 
De conclusie is dat de Staatssecretaris aan deze tweede strafuitsluitingsgrond te weinig 
aandacht heeft besteed. Uit de parlementaire geschiedenis kan niet achterhaald worden hoe 
                                                          
307 In art. 2, lid 1, letter b AWR staat wat de definitie is van een lichaam: ‘verenigingen en andere 
rechtspersonen, maat- en vennootschappen, ondernemingen van publiekrechtelijke rechtspersonen en 
doelvermogens.’ 
308 Ook doet het er niet toe of de melding achterwege gelaten kan worden, omdat de ontvanger reeds 
op de hoogte is van de betalingsonmacht. 
309 Zie subparagraaf 4.3.2.3. 
310 Zie paragraaf 3.5. 
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deze precies geïnterpreteerd moet worden. Het is wellicht aan te bevelen om in een 
beleidsbesluit een algemene melding van betalingsonmacht op te nemen. Deze melding kan 
gedaan worden door bijvoorbeeld zowel de ondernemer van een eenmanszaak als de 
bestuurder van een BV. De kern is immers dat kenbaar gemaakt wordt dat belastingplichtige 
niet in staat is tot betalen. Mijns inziens doet het er dan niet toe wat de status van de melder 
is. Dit zou dan een meldingsregeling zijn die losstaat van art. 36, lid 2 IW en enkel van 




Dit hoofdstuk begon ik met het commentaar van de Adviescommissie. Zij stelt dat bij de twee 
strafuitsluitingsgronden de nadruk komt te liggen op formele aspecten, waar kwaadwillenden 
handig gebruik van gaan maken.311 Ditzelfde standpunt volgt uit fiscale literatuur.312 Op basis 
van een uitgebreide analyse op onderhavige strafuitsluitingsgronden kom ik tot een ander 
standpunt dan de Adviescommissie. 
 
De Staatssecretaris redeneert dat het (tijdig) kenbaar maken van het niet in staat zijn tot 
betaling gelijk staat aan het geen opzet hebben tot niet betaling. Dat moet dan volgen uit een 
verzocht uitstel van betaling of een melding van betalingsonmacht. Anders dan de bepaling de 
indruk doet wekken is mijns inziens meer vereist dan enkel het ‘verzocht’ of ‘gemeld’ hebben. 
 
Bij een tijdig verzoek om uitstel van betaling heb ik beredeneerd dat sprake moet zijn van een 
rechtsgeldige reden tot het niet betalen in staat zijn. Dit is in lijn met de bedoelingen van de 
Staatssecretaris. Hierbij past een beoordeling van de ontvanger en zodoende kunnen de 
intenties en daarmee de opzet achterhaald worden. Ook enkel de constatering dat 
betalingsonmacht tijdig is gemeld, is mijns inziens onvoldoende voor een geslaagd beroep op 
de strafuitsluitingsgrond. De meldingsregeling bestaat namelijk uit twee fasen, het melden en 
het verstrekken van nadere gegevens. Beide fasen moeten tijdig en volledig afgerond zijn voor 
een rechtsgeldige melding. Mijn opvatting is dat een malafide belastingplichtige de tweede 
fase niet geslaagd zal kunnen doorlopen, dit is in lijn met de visie van de Staatssecretaris. 
Bovendien zal bij onderzoek naar BTW-carrouselfraude boven water moeten komen, dat de 
destijds door de belastingplichtige verstrekte informatie en gegevens (opzettelijke) 
onjuistheden bevatten. Mijn standpunt is daarom dat een ingeroepen strafuitsluitingsgrond 
ongegrond zal zijn. De kritiek dat bij een gedane melding van betalingsonmacht dan wel een 
verzochte uitstel van betaling een einde komt aan strafvervolging dan wel dat een 
strafvervolging mogelijkheid ontnomen wordt, is naar mijn mening te kortzichtig.   
 
Met deze conclusie neem ik echter niet weg dat beide strafuitsluitingsgronden nog veel 
tekortkomingen bevatten. Zoals bijvoorbeeld art. 36, lid 2 IW, mijns inziens is die bepaling niet 
integraal van toepassing op art. 69a AWR. Voor deze aanname heb ik drie aanwijzingen 
vermeld. Art. 69a AWR behoeft daarom nog veel toelichting en daarom heb ik enkele 
aanbevelingen gedaan. In het volgende en tevens laatste hoofdstuk zal van mijn onderzoek 
een algehele samenvatting komen inclusief al mijn aanbevelingen. Tevens kan ik op basis van 





                                                          
311 Brief Adviescommissie Belastingrecht 27 november 2013. 
312 Zie ook noot 9. 
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5.  Samenvatting, eindconclusie en aanbevelingen  
 
5.1  Samenvatting  
 
Het doel van mijn onderzoek is om vast te stellen of art. 69a AWR een adequaat 
handhavingsinstrument is om BTW-carrouselfraude te bestrijden en of de in die bepaling 
opgenomen strafuitsluitingsgronden belemmerend werken. Daartoe is eerst een uitleg 
gegeven van het BTW-systeem en de werking van BTW-carrouselfraude. Vervolgens is 
ingegaan op de bepaling zelf en een uiteenzetting van de afzonderlijke leden. Tot slot is een 
analyse gedaan op de strafuitsluitingsgronden. Op basis van die stappen kan ik antwoord 
geven op mijn onderzoeksvraag en aanbevelingen doen. 
 
BTW-carrouselfraude is een serieus probleem binnen de EU. Cijfermatig is uiteengezet hoeveel 
belastingontvangsten misgelopen wordt en de ernst van de VAT-gap. Dit probleem is te 
‘danken’ aan ons BTW-systeem. Enerzijds is er geen verband tussen het recht van aftrek van 
voorbelasting en het voldoen van de verschuldigde BTW. Anderzijds maken fraudeurs slim 
gebruik van het nultarief. BTW-carrouselfraude is zo funest, omdat telkens de verschuldigde 
BTW niet of nauwelijks voldaan wordt, terwijl de fiscus wel BTW teruggeeft aan de afnemende 
partij op grond van het aftrekrecht. Dit probleem is moeilijk te doorgronden, omdat het om 
goederen gaat met een hoge omloopsnelheid die vaak internationaal verplaatst worden. Dit 
probleem wordt verergerd door het tussenplaatsen van bonafide belastingplichtigen die 
gebruikt worden om de fiscus te misleiden. De fiscus krijgt daardoor te maken met 
omvangrijke netwerken en loopt in korte tijd veel BTW mis, terwijl de fraudeur (als die al te 
traceren is), niet of nauwelijks verhaal biedt.  
 
De fiscus heeft verschillende handhavingsinstrumenten ter bestrijding van BTW-
carrouselfraude. Enkele die uitgelicht zijn, is het weigeren van vooraftrek en het nultarief. 
Deze instrumenten worden gebruikt om de belastingschade in te perken, omdat de fiscus de 
zijde van de afnemende partij corrigeert. De fraudeur/ploffer blijft echter buiten schot. 
Strafrechtelijk vervolging was toen alleen mogelijk voor het opzettelijk niet, niet tijdig, onjuist 
of onvolledig doen van aangifte omzetbelasting. De fiscus heeft dan ook een zware bewijslast 
daarin, immers wie stelt, bewijst. Bovendien kan vervolging ontlopen worden door wel juist en 
volledig aangifte te doen, de fraudeur betaalt vervolgens de verschuldigde belasting 
eenvoudigweg niet. Hiervoor kon toen hooguit een vergrijpboete opgelegd worden. In het 
kader daarvan en het gegeven dat een sanctie leedtoevoegend moet zijn, staat dat haaks op 
het feit dat de fraudeur vaak geen verhaal biedt. Dit past dan ook niet meer bij het beleid waar 
fraudebestrijding hoog in de vaandel zit. Art. 69a AWR moest daarin uitkomst bieden. 
Vervolging werd met die bepaling ook mogelijk voor het opzettelijk niet, gedeeltelijk niet dan 
wel niet tijdig betalen van de verschuldigde aangiftebelastingen. Kritiek kwam echter op de in 
de bepaling opgenomen strafuitsluitingsgronden. Kort gezegd komt het erop neer dat bij 
letterlijke interpretatie van de bepaling, de strafuitsluitingsgronden vrij eenvoudig in te roepen 
zijn. Dit riep bij mij vragen op, omdat mijn onderzoek uitwijst dat de bepaling behoorlijk op het 
strafrecht is gericht. Niet alleen heeft de bepaling sterke aansluiting met het commune 
strafrecht, ook de op te leggen straffen liegen er niet om. De maximaal op te leggen 
gevangenisstraf zijn zes jaren (of een geldboete van de vijfde categorie en indien dit hoger is 









5.2  Eindconclusie  
 
Mijn onderzoek resulteert in een mogelijke andere kijk op art. 69a AWR. Anders dan de 
gegeven kritiek, ben ik van mening dat de strafuitsluitingsgronden ruimte geven voor 
toetsingsmomenten. Deze momenten geven de mogelijkheid om te achterhalen hetgeen 
geleid heeft tot de niet betaling van de verschuldigde belastingen.  
 
De eerste strafuitsluitingsgrond betreft het tijdig verzocht hebben om uitstel van betaling. 
Hiervoor moet een rechtsgeldige reden gegeven worden aan de ontvanger. Mijns inziens heeft 
de ontvanger in de ‘verzocht-fase’ de ruimte om de opzet van de belastingplichtige op het niet 
betalen, te toetsen.  
 
De tweede strafuitsluitingsgrond betreft het onverwijld melden van betalingsonmacht. Deze 
meldingsregeling bestaat uit twee fasen, het melden en het verstrekken van nadere 
inlichtingen en gegevens. Beide fasen moeten juist en volledig afgerond zijn, wil sprake zijn van 
een rechtsgeldige melding. De ontvanger heeft in beide fasen dus de mogelijkheid om dat te 
toetsen. De gedachte dat een fraudeur probleemloos onverwijld melding zal en kan doen, is 
naar mijn idee geen issue. Omdat de fraudeur mijns inziens door de mand gaat vallen wanneer 
hij de betreffende (nadere) informatie niet (eenvoudig) kan verstrekken. De ontvanger kan op 
basis van die procedure, een goed beeld vormen van de opzet van de belastingplichtige. Ook in 
het geval waarin de tweede fase niet aangewend wordt door de ontvanger, is mijn opvatting 
dat de melding als in de eerste fase alsnog niet rechtsgeldig aangemerkt zal worden. Uit het 
onderzoek naar de BTW-carrouselfraude zal naar mijn mening blijken dat de fraudeur 
opzettelijk onjuiste informatie verstrekt heeft.  
 
Mijn visie is daarom dat enkel de constatering dat om uitstel van betaling is verzocht dan wel 
dat betalingsonmacht is gemeld, niet gelijk staat aan een terecht beroep op een 
strafuitsluitingsgrond. De twee strafuitsluitingsgronden hoeven naar mijn mening per definitie 
dus geen belemmering te zijn voor strafvervolging. Een pluspunt aan art. 69a AWR is dat het 
feit, het niet betalen, eenvoudig(er) te constateren is. Het aan te dragen bewijs daarin is dan 
ook relatief gemakkelijk, in tegenstelling tot het bewijs dat geleverd moet worden wegens een 
onjuist ingediende aangifte. Ik ben echter ook van mening dat art. 69a AWR niet eenduidig en 
onduidelijk geredigeerd is. Mijn conclusie is daarom dat art. 69a AWR een onvoldoende 
adequaat middel is om BTW-carrouselfraude te bestrijden.  
 
5.3  Aanbevelingen  
 
Ik ben van mening dat het ten zeerste aan te bevelen is om middels bijvoorbeeld een 
beleidsbesluit art. 69a AWR op verschillende fronten scherp te stellen. Uit mijn onderzoek 
vloeien mijns inziens de volgende aanbevelingen voort. 
 
Allereerst duidelijkheid scheppen omtrent verzocht of verleend uitstel van betaling 
(subparagraaf 4.2.1). 
 
Kort uitstel van betaling zou uitgesloten moet worden als strafuitsluitingsgrond, omdat voor 
dit uitstel geen (geldige) reden opgegeven hoeft te worden (subparagraaf 4.2.2.1).  
 
De verwijzing naar art. 36, lid 2 IW is als voorbeeld genomen door de Staatssecretaris. Het 
verdient aanbeveling om toe te lichten of naast de in art. 36, lid 2 IW opgenomen 
meldingsregeling nog andere meldingsregelingen zijn die kunnen fungeren als 




Ten aanzien van de melding van betalingsonmacht motiveren of louter de eerste fase dan wel 
dat beide fasen doorlopen moet zijn voor het kunnen beroepen op de strafuitsluitingsgrond 
(subparagraaf 4.3.2.3).  
 
Tenslotte zou ik voorstellen een algemene meldingsregeling op te nemen die losstaat van art. 
36, lid 2 IW, omdat deze bepaling op verschillende fronten niet aansluit bij art. 69a, lid 3 AWR 
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Artikel 69 AWR 
1. Degene die opzettelijk een bij de belastingwet voorziene aangifte niet doet, niet binnen de 
daarvoor gestelde termijn doet, dan wel een der feiten begaat, omschreven in artikel 68, 
eerste lid, onderdelen a, b, d, e, f of g, wordt, indien het feit ertoe strekt dat te weinig 
belasting wordt geheven, gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste vier jaren of geldboete 
van de vierde categorie of, indien dit bedrag hoger is, ten hoogste eenmaal het bedrag van de 
te weinig geheven belasting.  
2.  Degene die opzettelijk een bij de belastingwet voorziene aangifte onjuist of onvolledig doet, 
dan wel het feit begaat, omschreven in artikel 68, eerste lid, onderdeel c, wordt, indien het feit 
ertoe strekt dat te weinig belasting wordt geheven, gestraft met gevangenisstraf van ten 
hoogste zes jaren of geldboete van de vijfde categorie of, indien dit bedrag hoger is, ten 
hoogste eenmaal het bedrag van de te weinig geheven belasting, met dien verstande dat voor 
zover de onjuistheid in of onvolledigheid van de aangifte betrekking heeft op belastbaar 
inkomen als bedoeld in artikel 5.1 van de Wet inkomstenbelasting 2001 de geldboete ten 
hoogste driemaal het bedrag van de te weinig geheven belasting bedraagt.  
(…) 
6. Indien de schuldige een van de strafbare feiten, omschreven in het eerste en tweede lid, in 
zijn beroep begaat, kan hij van de uitoefening van dat beroep worden ontzet. 
 
Artikel 69a AWR 
1. Degene die opzettelijk de belasting welke op aangifte moet worden voldaan of afgedragen 
niet, gedeeltelijk niet, dan wel niet binnen de in de belastingwet gestelde termijn betaalt, 
wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste zes jaren of geldboete van de vijfde 
categorie of, indien dit bedrag hoger is, ten hoogste eenmaal het bedrag van de te weinig 
betaalde belasting. 
2. Artikel 69, zesde lid, is van overeenkomstige toepassing. 
3. Niet strafbaar is degene die de ontvanger tijdig heeft verzocht uitstel van betaling te 
verlenen of die onverwijld nadat gebleken is dat het lichaam niet tot betaling in staat is 
schriftelijk mededeling heeft gedaan aan de ontvanger. 
 
Artikel 25 IW 
1. De ontvanger kan onder door hem te stellen voorwaarden aan een belastingschuldige voor 
een bepaalde tijd bij beschikking uitstel van betaling verlenen. Gedurende het uitstel vangt de 
dwanginvordering niet aan, dan wel wordt deze geschorst.  
2. Het uitstel kan tussentijds bij beschikking worden beëindigd.  
(…). 
 
Artikel 36 IW 
1. Hoofdelijk aansprakelijk is voor de loonbelasting, de omzetbelasting, de accijns, de 
verbruiksbelastingen van alcoholvrije dranken en van pruimtabak en snuiftabak, de in artikel 1 
van de Wet belastingen op milieugrondslag genoemde belastingen en de kansspelbelasting 
verschuldigd door een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam in de zin van de Algemene wet 
inzake rijksbelastingen dat volledig rechtsbevoegd is, voor zover het aan de heffing van 
vennootschapsbelasting is onderworpen: ieder van de bestuurders overeenkomstig het 
bepaalde in de volgende leden.  
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2. Het lichaam als bedoeld in het eerste lid is verplicht om onverwijld nadat gebleken is dat het 
niet tot betaling van loonbelasting, omzetbelasting, accijns, verbruiksbelasting van alcoholvrije 
dranken, verbruiksbelasting van pruimtabak of snuiftabak, een van de in artikel 1 van de Wet 
belastingen op milieugrondslag genoemde belastingen of de kansspelbelasting in staat is, 
daarvan schriftelijk mededeling te doen aan de ontvanger en, indien de ontvanger dit verlangt, 
nadere inlichtingen te verstrekken en stukken over te leggen. Elke bestuurder is bevoegd om 
namens het lichaam aan deze verplichting te voldoen. Bij of krachtens algemene maatregel 
van bestuur worden nadere regels gesteld met betrekking tot de inhoud van de mededeling, 
de aard en de inhoud van de te verstrekken inlichtingen en de over te leggen stukken, alsmede 
de termijnen waarbinnen het doen van de mededeling, het verstrekken van de inlichtingen en 
het overleggen van de stukken dienen te geschieden.  
3. Indien het lichaam op juiste wijze aan zijn in het tweede lid bedoelde verplichting heeft 
voldaan, is een bestuurder aansprakelijk indien aannemelijk is, dat het niet betalen van de 
belastingschuld het gevolg is van aan hem te wijten kennelijk onbehoorlijk bestuur in de 
periode van drie jaren, voorafgaande aan het tijdstip van de mededeling.  
4. Indien het lichaam niet of niet op juiste wijze aan zijn in het tweede lid bedoelde 
verplichting heeft voldaan, is een bestuurder op de voet van het bepaalde in het derde lid 
aansprakelijk, met dien verstande dat wordt vermoed dat de niet betaling aan hem is te wijten 
en dat de periode van drie jaren wordt geacht in te gaan op het tijdstip waarop het lichaam in 
gebreke is. Tot de weerlegging van het vermoeden wordt slechts toegelaten de bestuurder die 
aannemelijk maakt dat het niet aan hem is te wijten dat het lichaam niet aan zijn in het 
tweede lid bedoelde verplichting heeft voldaan.  
5. Voor de toepassing van dit artikel wordt onder bestuurder mede verstaan:  
a. de gewezen bestuurder tijdens wiens bestuur de belastingschuld is ontstaan;  
b. degene ten aanzien van wie aannemelijk is dat hij het beleid van het lichaam heeft bepaald 
of mede heeft bepaald als ware hij bestuurder, met uitzondering van de door de rechter 
benoemde bewindvoerder;  
c. indien een bestuurder van een lichaam een lichaam is in de zin van de Algemene wet inzake 
rijksbelastingen: ieder van de bestuurders van het laatstbedoelde lichaam.  
6. De tweede volzin van het vierde lid is niet van toepassing op de gewezen bestuurder.  
7. Voor de toepassing van dit artikel wordt onder belasting uitsluitend verstaan de belasting 
die het lichaam als inhoudingsplichtige of als ondernemer is verschuldigd.  
8. Indien de bestuurder van het lichaam ingevolge dit artikel aansprakelijk is en niet in staat is 
tot betaling van zijn schuld terzake, zijn de door die bestuurder onverplicht verrichte 
rechtshandelingen waardoor de mogelijkheid tot verhaal op hem is verminderd, vernietigbaar 
en kan de ontvanger deze vernietigingsgrond inroepen, indien aannemelijk is dat deze 
rechtshandelingen geheel of nagenoeg geheel met dat oogmerk zijn verricht. Artikel 45, leden 
4 en 5, van Boek 3 van het Burgerlijk Wetboek is van overeenkomstige toepassing.  
 
 
 
